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Parapa VAzQuez, José Ramén., Los Origenes del Contrato Administrativo en el Derecho
Espafnol. Instituto Garcia Oviedo. Universidad de Sevilla, 1963. 238 pp.

Inconforme porque la Ley Reguladora de la Jurisdiceién Contenciosa Adminis.
trativa de Espafia de 1956 conmserva la biparticion de competencia en materia de
contratos privados celebrados por la Administracién, entre Jas jurisdicciones adminis-
trativa y ordinaria (domiciliadas en el Poder Judicial) Joz¢ Ramén Parada Vazques
sc consagra con éxito a la bisqueda de los origenes del contrate administrative en el
Derecho Administrativo Espafiel, palabras tltimas que aprovecha para rotular su
interesante estudio que ahora comentamos.

Después de alabar la judicializacién de lo contencioso-administrativo. Obra de
aquella ley, se lamenta el jurista espanol que aln asi no se han lograde mavores
consecuencias como debiera. Reclama de la Ley Reguladora, preocupacion central
de sn trabajo, el no haber innovado sino por el contrario mantenido el sistema de
repartir entre la jurisdiccién administrativa y la jurisdiccién ordinaria el conocimien-
to de los contratos privados de la Administracién, juzgando que debié establecer la
unidad jurisdiccional a favor de la administrativa.

En efecto conforme a la Ley Espafiola citada, la jurisdiccin contenciosa admi-
nistrativa conocerd de “Las cuestiones referentes al cumplimiento, inteligencia, re-
solucién y efectos de los contrates, cualquiera que sea su naturaleza juridica, celebra-
dos por la Administracién Piblica, cuando tuvieran por finalidad obras y servicios
piiblicos de toda especie” (Art. 3o. Apartado a) de donde se deriva para el autor
gue todos los contratos privados de la Administracién que tengan por finalidad obras
y servicios piblices seran de la competencia de la jurisdiccién administrativa y les
contratos privades sin esa finalidad quedardn en manos de la jurisdiccion ordinaria.

Partiendo de esta interpretacién no encuentra tazones que histéricamente pue-
dan justificar la posicién adoptada por la Ley. En cambio ve en ella serias obje
ciones. Explica que “...los contratos privados que la Administracién celebra, tengan
o no por finalidad obras y servicios piblicos, estin sometidos a un régimen mixto
de Derecho piiblico y privado, en el cual las reglas de Dereche piblice guardan su
individualidad propia, por tratarse no de un régimen de fusidn sine de yuxtaposi-
cion™ (Pdg. 11) por lo que, consecuentemente la jurisdiccién ordinaria al conmocer
de contratos privados de la Administracidon se veria en la necesidad de aplicar nor-
mas de Derecho Privado y normas de Dereche Puablico, Gltimo extreme en el que
a juicio del autor esa jurisdiccién se estaria saliendo de sus propios Hmites e invadi-
ria el campo propio de la jurisdiceién administrativa, a quien toca en los 1érminos
del Art. lo. de la Ley aplicar el Derecho Administrativo a los actos de la Admi-
nistracion,

Fl problema seglin vemos no quedaria resuelio si haciendo caso al autor se logra
Ia unidad jurisdiccional y se entrega a la juriediccién administrativa todos los con-
tratos privades de la Administracidn sin excepcién, impidiendo & Ja ordinaria toda
intromisién en este campo. Efectivamente, quedarian superadas las objeciones que
apunta el autor, pues la jurisdiccion ordinaria no se veria mds en la obligacion de
aplicar normas de Derecho Administrativo. Pero, ahera bien, la jurisdiccién adminis-
trativa estd a salvo de las mismas objeciones? Creemos que na. Si en todo contrato
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privado celebrado por la Administracidon, como se afirma, conviven normas de Dere-
cho Privade ¥ de Derecho Pablico, an implica ello acaso qne la jurisdiccion admi-
nistrativa estard obligada a aplicar normas de Derecho Privado a actos administratives,
comtrariando asi lo que previene el Art. lo. de la Ley y ain mas en desscato de la
prohibicién que prescribe tal ordenamiento en su Art. 2o que dice: “No corres
ponderin a la jurisdiccidn contenciosa administrativa: o) Las encstiones de indole
cvil o penal atribuidas ¢ la jurisdiceidn ordinaria, ¥ aquéllas otras que, aungue
relacionadas con actos de la Administracién Piblica se atribuya por una Ley a la
jurisdicein secial o a otras jurisdiccienes”, es claro que si se producirian toedos estos
resultados v la jurisdiccién administrativa se saldria de su esfera para invadir la de
la ordinaria. Tales son las implicaciones que producen las ideax del autor que con
ser ciertas resultan a la vez inverosimiles.

Al margen de todas estas argumentaciones queremos comentar la afirmacion del
autor ¢n el sentido de que en los contrates privados de la Administracién se produce
¢l fenémeno de yuxtaposicién de normss de Derecho Privado y Pablico, en que éstas
filtimas conservan su individualidad. Dudamos mucho de que ese fendmenc se pro-
duzca con la nitidez que desea el autor, Son numerosos los casos en que el fendmeno
¢4 mis bien de fusibn, impidiendo recomecer a qué categoria cerresponde cierta nor-
ma. Es precisamente en este lerreno donde observamos cierta metamérfosis que opera
en normas de Derecho Privado para convertirse en normas de Derecho Piblico. El
transito que significa este cambio desauleriza el empleo del bisturi para separar dos
regiones cuando es una sola,

Creyendo que la unidad jurisdiccional boerrarfa la incongruencia juridica antes
relatada, el autor ve ademéas en ella, con toda justicia un alivie de cardcter practico
a favor de los litigantes quienes verian asi resuella su incertidumbre de saber a que
tribunal dirigirse cusndo de contratos privades de la Administracion se trata. 35eed
esto posible con todo ¥ lu critica que hemos formulade a las mismas objecioncs del
antor?

Después de la introduccién, la obra se inicia proplamenrte con una primera paz-
te; “Los origenes de la competencia de la jurisdiccién  administrativa sobre los
contratos ca el Derccho Francés”. Tres capitules comprende esta parte. El primero
se dediea a “Los antecedentes en el antigue régimen ¥ el coadicionamiento consti-
tucional del reparto de competencias”. En este capitulo tras de recomocer que el na-
cimiento de la jurisdiccién administrativa tuve su raiz en el “Antiguo Régimen™ se
pane de relieve que la distribucién de competencias entre ésta y la de los Tribunales
tomd como hase el principio orginico del acto adminisirativo estatuido censtitucional-
mente, que prohibié a los Tribunales conocer de todo acto de la Administracion.
e aqui la consernencia, dice el auntor, que los contratos privados atn sicnde de
naturaleza civil bastaba que interviniera la Administracién para que los conflictos
que snscitaran fuera del conocimiento de la jurisdiccidn  administrativa ¥ no de los
Tribunales. Y si bien vino después la aparieién del principio del Estado-deudor o sea,
gue todos los crédites contra cl Fstado, seran regulados administrativamente, esto no
influvo en forma decidida sobre aquél otro principio.

En ¢ segundo capituto que versa sobre “Los principios legales y doctrinales
del repartn de competencias” ¢ pnntuatiza que el fuero de la Administracion para
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conocer de todes los contratos que celebra, sin distincion de su naturaleza material,
no era mera conseciencia de la prohibicion impuesta a los Tribunales de no conocer
de todo acto de la Administracién. Se habian dictado varias disposiciones legales
en gue concretamente se atribuia a la jurisdiccidn administrativa competencia para
conocer de contratos especificos. En la doctrina, se habian asomado les principios
de la gestién publica y gestibn privada de la actuacion de la Administracién como
base para repartir las competencias entre las dos jurisdicciones, quedande a la dltima
los contratos de la Administracidon.

En el capitulo tercero y ultimo sobre “Las normas de fondo aplicables a los
contratos dentro de la jurisdiccidn administrativa, la exigencia de formalidades y
Ia articulacion de la prerrogativa en el pensamiento de Cormenin”, aclara el autor
que la jurisdiccion administrativa aplicaba en las controversiazs centractuales nor-
mas de Derecho Civil, exponiendo el pensamiento de Cormenin al respecto.

A través de sus explicaciones, el autor va haciendo notar la reduccion de la
competencia de la jurisdiccion administrativa en materiz contractual a favor de los
Tribunales Judiciales, que imponen *la interpretacidon restrictiva de los textos de
atribucién expresa a la jurisdiccién administrativa® (Pig. 65). Tendencia que con-
cluye al aparecer en 1873 con Ia Arret Blanc el principio del contrato en relacién
con el servicio piliblico.

Viene a continuacién la segunda parte de la obra destinada a examinar “Los
origenes de la competencia de la jurisdiccién administrativa sobre los contratos en
el Derecho Espafiol”. Esta parte se forma por cuatro capitules. En el primero se
ven los antecedentes desde la Constitucion de Bayona hasta 1845,

Se relatan por el autor los primeros intentos y proyectos legislativos que en
ese lapso se realizaron para instaurar en el sentide propio de la expresién la juris-
diccion administrativa asi como los fracasos que hubo.

En el segundo capitulo expone el autor “Los criterios doctrinales de Ia compe-
tencia administrativa en materiz contractual”, que resume en dos: el criterio orgi-
nico, que por el mero hecho de intervenir Ja Administracién en un contrata, excluye
la competencia judicial, y, el de la naturaleza del derecho aplicable, que implic.
una biparticién de competencias entre una y otra jurisdiccién (Pig. 84). Expresando
una severa critica a este ultimo criterio diciendo que “Las dificultades que de Ia
aplicacién de este criterio se derivarian son evidentes, puesto que munca podria
saberse de antemano cuindo un contrato es de la compelencia de una ¥y otra juris-
diecion” (Pag. 91 v 92).

En el tercer capitulo acerca de “Los criterios de la competencia contractual
en la Legislacion de 1845: la idea de fuero”, se pone de manifiesto como idea
central el fuero total o absoluto de la jurisdiccidn administrativa para conocer del
contencioso de todos los contratos celebrados por la Administracidn, afin Tecono-
ciendo que ellos se someten al Derecho Privade. Sin reserva alguna se atribuve a
esa jurisdiccion el conocimiento de toda la materia contractual contenciosa en que
intervenga la Administracién y por ende con exclusién zhsoluta de los Tribunales
ordinarios. Es el criterio orgdnico que se consagra legislativamente por primera vez
en el Derecho Espaiiol para distribuir las competencias de ambas jurisdicciones en
el campo de los contrates que celebra la Administracidn.
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En €l cuarto y ltimo capitulo el autor nos hace conocer el criterio de la ju-
risprudencia espafiola acerca de Ta competencia de la jurisdiccion administrativa
en los contratos de la Administracion. El criterio de la jurisprudencia es en el sen-
tido, segiin se expresa, de rechazar aquél fuero de la jurisdiceion administrativa y
reconacerle fnicamente competencia cuando el contrate tiene relacion con un ser-
vicio o una obra publica. Exigiendo ademds que esz relacion guarde un grade de
imensidad o sen que el contrale tenga por objeto directo e inmediato un servicio o
una obra piublica. Coexistiendo con este criterie se sostuvo otro, el del interés gene-
ral, cuya presencia cn un contrato de la Administracion excluia la competencia ju-
dicial. Por lo que, dice el autor. “La competencia judicial viene a quedar positiva.
mente circunscrita a los contratos de gestion del patrimonio privade de los entes
pliblicos, con la limitacién apuntada de los contratos afectantes al imterés general”
(Pag. 152).

Finalmente tenemos la tercera parte de la obra: “Origen, fundamcnto y moda-
lidades de la prerrogativa de aecién unilateral” que come la anterior se integra por
cuatro capitulos.

En el primer capitulo intitulade “El precedimiento de accion unilateral y el
contrato”, apunta el autor que la atribucidn a Ia jurisdiccion administrativa de los
contratos de la Administracion, no implicaba en modo alguno cambio al principio
de la igualdad de las partes contratantes, y sin embargo, dice: “La Administracion
se aparece, desde ¢l primer momento, haciendo uso del procedimiento de acrién uni-
lateral tutelante por medio de la emision de decisiones con valor de cosa decidida
sus propilas pretensiones (Pdg. 160}, Jo que se traduciria en la incémoda posicidn
para €l co-contratante de ser el eterno recurrente de las decisiones unilateralmente
emitidas por la Administracion. Legislativamente a partic de 1852 (en el Derechn
Espanol) se admitic esa accion unilateral tnicamente en el caso de incumplimiento
del contratista a sus obligaciones y siempre que se incluyera asi como cldusula del
contrato, Parcialmentc se convierte a la Administracion en juez v parte de sus con-
irates, 1rascendiendo esta situacién a la formulacion del contrato administrative,

Pero esa doctrina del Ministro-Juez en los contratos, facilmente rompe sus li-
mites v se acepta por la jurisprudencia para todos los casos e inclusive sin figurar
como eldusula expresa en ¢l contrato.

En el capitalo segundo que ileva el titulo de “Las modalidades del procedimien-
to de accién unilateral y su distinta relevancia™ se aporta un date sumamente inte-
resante. La accidn wnilateral o posicién de privilegio de la Administracion en sus
contralos es mna prerrogativa puramente procedimental que se ha sustantivado hasta
llegar a converiirla en elemento sustancial del contrato administrative, De esta ma-
nera, las cldausulas exorbitanles que recogen la posicidn privilegiada de Ia Adminis-
rracién se estiman sustanciales al contrate de la Administracién, con la particulari-
dad de que alzunas se someten al contenido normativo del contrato v olras ne.

El capitulo tercero se destina precisamente a fijar las modalidades que presenta
Ta accidn unilateral cuando son “sin pretensiones sustanciales”, seglin expresién del
awtor. Por contrapesieidn en el capitulo cuarto se habla de esas modalidades pero
“con pretemsiones sustanciales”,
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La obra en general estd llena de valiesas sugestiones y provoca reflexiones se-
rizs, Encontramos conceptos e ideas nuevos que sin compartir con todos no se les niega
valor cientifico. Su desarrollo o mayor elaboracién darfa a nuestro juicio frutes
mayores de los que hemos recibide con la lectura del estudio.

Alfonso Nava NECRFTE,
Profesor de la Facultad de
Derecho de la U.N.AM.



