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L PANORAMA: CONTRATACION ADMINISTRATIVA ¥ MODERNIDAD

Mo resufta dificlt aceplar gue noe encontramoe Bn un mundo dua cambla
wartipnosamente, llevado por profundas ranatormaciones en 1odes los ambitos danda
sa desamolla iz socledad sn su conjunto, Menos complicado agn resulta imagnar
que ante estos camblos ol Estado nunca se ha mantenido indiferenta. Es asi como
varificamas gue de |a propia raluraleze de ka Adminlstracidn Plblica -oon lo absiracto
gue eslo puida scnar- parte la necesidad de permanacer en e medio mediante una
acaplasicn continua ante las muevas circunstancias que se presenten. Para Ingraria,
&l Estado asume nuevos rodes a diferentes niveles, reinventandoze una v olra vaz al
imt@or de una evalucidn cuyos limites resultan siempre imprecisos -par deci 1o menos.!

Alo largo de |a historia. el Estada ha construido divargos modelos & partir de
los cuales crea las herramientas que b pesmiticin mlaractuar -con una smollud diversa,
acorde con |8 proolemdlica de turno- freme al seclor privado. Esia capacidad da
transfermacion e ha permitido al ente estatal mantenarse vigerie a través dal Harmpo
{en la modida de sus posibilidades), desde cuando se vio convertide en Estado
Planificador hasta cusnde permanecic coma Estado Policia, al igual que ko hizo cuando
& ancontia ulilizando -en alguna ocaaidn- el ropaje de Estade Empresario, Estado
Prestacional, Estade Fromator,

Em lorma contraria a lo que s pueda pensar, esie devandr -al como 38 ha
presentado-, an vaz de disminuir la preccupacidn do ks particulares -en sentido lato-
por la exiension de la inlervencion estatal frenle al espacie que los propias antidades
paniculares han ccupado tradicionatmente, ka ha venids aumentands de mansra
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considerable.? Tanlo 165 padiculires coms &l Esiado buscan terrenas Brtles donde
s0 puddan cosechar [ge soluciones més sficiantes posibles dentro dal ramo de
posiblidades existents, bajo al entandimienso que son los propios entas individuales
quienes mejor conocen ¥ determinan el valor que benen pam ellocs Bs cosas®, ¥ en
lanto ambas pantes buscan todo el fempo magimizar su beneficio.

En la actualidad, 8l modelo adeptada por @l Estado Perugno parece inclinarss
P la ligura conocida come “Estado Pramatar®, Ello quada reflejado en dspositvos
coma el articulo 587 de la Constilucién Polltica de 1003, donde se marca el canal por
donde debard fluir la intervencida astatal *

Hoy en din, alguros aulones propansn recsti o larmudas plantzados desde o
Anglisis Econdmice del Derscho (Law and Econpmics) para evaluar |a incidensla di
la infenvancitn estalal. Asi sugieran aplicar tanto el Teosema de Ronald Coase comao
| Optima de Wiliredo Pareto para soluciona: conllictos existentes al interor de esla
malaria. Bajo & primers de ellas sa opstablecaria que =i xs cogloE de ransacsidn
obbanicios por [0z particulanes son Ceno O CECANCS & caro nointaresana la mensencicn
asfatal -para fines de eficiencla social-, &3 decir, interesaria 50k 5i e presenta el
cAS0 contrano. En emao & la segunda Idmula, se comprenderia una suacatn coma
nficiente socialmente cuando i resulle posinie qUE UNA PEFSONA. -0 UM Sonjunis de

edims- medane e tal forma s slteacidn s quee ringuna de Asolras personss ampeore
Iz muya.’

Mo nos gueda deda gue, dentro del Derecho Adminisirativo, donde puade
analizarse son mayor profundidad @ conlliclo planizade w5 on o propia conlraiacidn
adminisirative, donde la Adminietraciin Puablica -con clafa ventaja gue o es inharanta.
y &l enle partscular (no por ello despredegido, como pretande gram parle e suesie
normaliva, en este coma an ctrog ordenes juridicos) se encusatran frente a el
coft ansia de salsfacer diversas necesidades quales son propias, ein verse afectados
por #genles sxlemos en fonma direcla. A su waz, |a Incidencla maxima desde dantro
del fendmena se oranta an lome a la propia regulasion relatva & la valuntad de fos
sujelos del contrals administralive®

I DIMEMSHIMDE LA ADMIMISTRACION PUBLICA Y CARACTERIZ ACION DEL
CONTRATO ADMINISTRATIVO

Lag propias dofinicionas bégicas de conbrate adminisizative v contratacisn
adménistraliva no rasullan pacificas entre los diverses grupes de adminstralivisiae,
Ello an bosna parle s deba a que exdsten leoras contradictonas entre & esbre 13
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forma como sa articula b valunlad de les sujsios al intenor de loe proples eanlrales
administratives.

Dantro dal Ambitn de la conlratacidn adminisimfva, la teoria cldsica hasta hoy
domirants pashla que i Administracion Poblica no se encyentra ubicads en e mismo
plaro juridics e&n que & slua el particular” La Administracion aslia eferciando
plenaments Wodos los poderes o su o mpenam S0 gue resulls mas alld de la
acclon de su s gestions-, Como consecuencia de ello, la Administracidn Publica
arroja, &n el aeusrda da voluntades qua se produce. boda la fuedza de su autondad, A
nived de dactring, esbe fanomsena 8 acapiedo en forma univora® La subsrdinacidn
Lerming conviedidndose en una noda distintive ded contrato adminlstrativo dlasico.

En un esiudio referido a contratacidn adminisirativa, De la Puenie v Lavalle
BxpresE que ios eleclos oe e conlralos adminisirabivas ne Son 08 mismos [ue o
de los contratos chiles, an fanio que log segundos suponen dos contratanies n pia
de perfacta igualdad, donde &l contrato puede ser fruto tanio de la compasicldn da
nlereses opussios como de la wnilicasion de inlereses simplementa dislinies, En
cambéo, o contrato adminkstrativo propiamenia dicho aupone, en esencta, dos
cantralantas qus 58 reconnesn 5N pis de desigualdad, dendes uno repragents al infard
general vy alolno, & Interés privada ?

Esta desigualfad s manifinsia en la adecuacian expresa & eldusstes an favor
de la Administracion Pullica que son avidenciadas en el denominado régiman
exorbitanie. En lo redalive al caso peruano, una muestra de como se constiiuye &
régimen exorbitanta (de acuerdo a las clivaulas exorbitantes o prerogalivas de poder
piblica) 2e observa en las cldusulas obligalenas gue log conlralos admindatralives
deen conlenar sobre garantias -t fied complimenio del confrato, por los adelantos
¥ por el monto diferencial de propuesta-, cliusula de solucion de controversias por
artiiraje o conciliacion y clausula de resolucsa de contrata por incumpdimienta, '™

En la contratacksn adminiabrativa observamos enioncas comd se crean denschog
¢ obligacones reclpracos de indiscutible tipo contractual”, pero con Garaclarisicsgs

distintas de las que tiplfican los contraios e derecho privado o conlratos privados
propiarments dichas,

Existen divarsas crilerios leoncos de difsrenciacion enire contraios
adminisiralivos ¥ coniralos p:indua [incluyands & los conbrabos privados de ka
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Adrministracion) ampleados a nivel doctinal.® La importancia real de fa disbincion
enire doa concephos juridicos mdica en el hechs de gue cada uno remile 2 un régimen
juridico diferenis, por 880 |a trascendancia de fa distincidn §erd Mayd o menor
degendands de s dslancia sxistenle anbre ambos regimenes. Corresponde precisar
arpui @n forma sinlelica los calos que pusdsn sarnvir para difersnc&arn Wos da oirss,

21 Criterio subjelive

Tigna an cuanta pasa lipilicar los sontrales adminisisativos & e panicipacion de
la Administracitn Publica como sujelo an le relackin urdca sdstents. Tambien lo
son pquelos conchidas poer la Adminsiraciin acbaande coma peder pablica. Conlarms
& agla nocion, un conirato caélebrade anlro dos particularos no podria sar runoa e
conireto admanisiraivo,

El ampleo de asla learia nD resulta satistaciono en forma abaokuia pues
guedarian adn por diferoncizrse los casos an que la Adminisiracion Pobiaa acia en
gjercicio de au ius gestions{a un moda eguivalanto al gue o haria soualquior paicula)
i Mo e L s SR,

2.2 Criterio de la jurisdiecian

Ecafiona que son confratos adminiziralivas aqualles ques la compale sonscer a
I jurisdiccitn ademinigirafiva par disposicion lepal | por pacio o porsu propia modalidad,
En Eante e la junsdiceion que vaya a conocer ks cussliones B gue 48 lugar &

apicacion @ intepratackdn de s confralos sea coman, estaremos anle un conirals
privao.

S bien aske citedo resulla de muy O aphicacion en 1orno al caso espafed por
la padiculandad do su sislema proecesal conontioss admintstiativa™, no sirve an la
mayoeia di paises atmocamaricanos para hacer la d€eranciacion entre ambos. pos,
En &f Penl el procasa da impugnacian de acios de neluralezs administmlive as civll
de acuerdo & la normativa viganta

Pod o darmas, cabe decsr que 1embien resufia mpaoplo sujetar & 4ips de conlabo
& un techs poatenor (ol de la ingjacucidn G2 las sbligadiongs),

2.3  Criterio de las cldusulas exorbitanies

Como hemos manifestade, ol confrato administrabive -a diterancia del contrato
privada- 5& CArACIRNza por contener déusulas demostrativas del earicter de poder
puiblico con que partcipa la Adminsirecidn Publice en los contmios sdministrativas,
Las mizmaes en case do eskar nchidas an un contralo privado esultarian dicitas

Para aulores coma Garcie de Entamia, Ferndndez, Jiménaz-Blanco v Mazquez,
entte las prerogativas de la Adminisiracion Publica sa ancuentm induso la veraja
o inferpretar unilatersimenta ol contralo. Mo obstanie, debs teneso en muenta s
esta debe practoarse coma una primera inerprelacion de los texlos contractiatas
franila a un conflicks de ntereses con e contratsta panicular y sobra la base de ese
analigis unilabem|, continuar oon | ejecucion del coniralo; deidindose a4 sgivo & derechn
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ded arte particular de hacer valer Su propla viskin del canflicia, ™

Les criticas a este Grlerio paren def hecho de que el contrato serd adminisiratuo
o na segun lo dessen las paries ¥ que siempee podiian axistic contralos sdministatios
que ro contengen entrg Sus clusulas nénguna gue sea exorbifants,

2.4 Criterio del servicio publico

D areerds & la Jussprudencia franceaa'™, ae caracieriza a los conraios
adminisirativos -a diferenciz de les conlralos pivedos- come los que ¢ realizan con
abjato de funcionamiento de servicios publicos, No cbatante, sosienemes al igual
que ofos autores' que el servicio plblico cuya salislaccion se persigus con la
Blecision de un contrato no basla para calificado como adminigtrativo, ni 2u ausencts
25 sulciente para excluirs,

25 Criterio de la ealificacion legislativa

Debenmos docir que an kb achalidad -aligual que en fas teorizs sobne la definicidn
de semvicie piblico- el conceplo de confrato adminisiralive se presenta como
meramente rstnemeatal. En ome a allo, serd contralo sdménistatvo agual quee el
iegEladar & lrawis de und norma juridica delermine que deberd ser contrato de acuenio
a au materia. Esta seria la posicion por la que se incing la legislacisn administrativa
an &l Perl hoy en dia.

Es entonces cuands gueda como taren para o legisladorn, el desarrolle de un
andfisle previo donde se vean wolucrades idrmalzs relativas a oficiencia y ulifidad
SOCIEl, MAds que referencias a lineamientos subjelives de Inlards plblico, que ro
siampre involucran sofuclones gue se onenten a un menor coshe para la sociedad, ™
Asi, i contralacion adminisirativa estd llamada a converlirzse en wna de las dreas
tradicienalos dal Dergcho dande se aplique a matodologia propuesia por la Ezcuela
dal &naliziz Econdmics del Derechs con mayor &,

La vision que han aporade los economistas al Andlisis Econdmics del Daracho
nos permite entender -a dilorencia da como lo expresan olras dencias sociales- como
afectan las leyes la distibucion entre los grupos. Los economisias recomiendan
eleclunr Iransformasiones que incramenion la sficiencia, pero tralan de manisnar au
distancia y no lomar partido en estas disputas sobre distribiecion, dejando a bos
gobemantes v a los votantes las decishones & tomar al respecin

. CARACTERIZACION JURIDICA DE LA VOLUNTAD DE LOS SUJETOS ¥ 5U
RELACION CON LA CONTRATACION ADMINISTRATIVA

El contrato adrminisirative -por regla general, enla prdciica- e presenla como
uh acuerde creador de relacionas juridicas por sl simple consentimianto e adhesion
el partiular a refacionss previamenta establecidas por la Admintstracidn Piblics '

En la confralscidn adminisiratva se varan involucradas enlorons declamciones
de voluntad comin an al santido qua se requiere da la voluntad concurente de la
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Administracian (manilestada a través de un drgano estalal) o de alro enle en ejerscia
de la funcién administrativa, por wa pae, ¥ di un paricular u ofro ene plblico
{estatal o no eslatal), por obra.™ En lanls se cumplen loe requisites establecidos par
al Derechs Administrative, sermpes gue las pariss se pongan de acuerds en chear &
relacidn juridica, exislird contrato

Cabe analizar osfa relacidn on Eminoe de una (esion de voluntadas gqua
conligura la conbratacion admmisirativa propiamants dicha, La fusin de voluntades
impoda en afecio que dos o miés quaeneres, perdiendo su individusatidad, den vida a
una manifesiacion de woluntad que no puede identilicarse con efios © con au suma,
gn mado akung.

El confrato adminisirative se prasanta oomo un eficaz instrumants pridics para
al desanvoalimbanta de & accion esiatal en al ordan intemo & nterracional, Es toda
declarackin bilaloal o ge woeluntad comin, producton de efeclos [uridicos (atribuconas
¥ obligacknes con pfectos juridicss propics, direclos e inmediatos y de manera
individusd para cada wna de las parles) antre dos personas, oo las cuales vna esta en
ajercicio de fa funcion adminigtrativa®

En lomo & la relagitn con la volunlad prepsaments dicha, Dromi reliers que el
cantrato administrativo as un aeto bilateal que emana de la manilestacdn de valusad
coincklante da las parles. En tanto &5 uma declaracion volitive, no ung achwacidn
rmakenal, ditlere del hecha de la SAdministiracidn, ¥ en cuants impoia una concurrencia

hilateral de voluntades se distingue dol acte adminisiralive, que por ssencia es
unilatsral =

Enlonces, & bien alguncs aulorss utlizen indislintamente “sonsentimianio” v
woluntad® empleandolos como sindnimos, en estricts a3 ovidente que no signifzan
i mismo. La voluntad &3 18 tacultad que gobmema y contiola a5 acoiones y operaciones
de Iz agtividad de un ente [fualquien que &sle sea). El consemimiante -que cont ibuy e
a la formaciin del condrato- e8 la declarasion o sxlarorizagion da la voluniad yndataral
da cada una da las partes deld contrato administralive, La conjuncidn de ambos e un
misme senfide confarman aqualio gue denamimamos “declaracion de volunlad
cormm”

Uno de ks requisites para que haya sontrato adminisiralive s b oxislencis de

dos voluntadas validas ¥ cpuestas de los sujetos que concurren & su formackan
(Adminigiracian PubEss v ends paticular),

Aosu vaz, aabemos que tando la capacidad juridica como la compalencia son
presuplesios do validez del conlralo administrativo y atafien de manera directa a fos
swedog ded mesmao. Tamdo i ka enlidad qua ejerze la funcidn administrativa no reswlis
compatents como sioal paticular no tiene B capacidad requarida de acuerdo al
crdanamiante shgene, el contralo sdministralivo resulla gravements afeciads
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Se suele dislinguir anbre condiclones de oestencia y de valdez del conlrgla
admenistrative (donde s fata una condicion da axistendia al contaio adménistrativo
no se fermara, en tanlo que denda falks una condician de vakides, al contralo adolacera
de nulldad] y se delerming que ¢ consenlimiente de ambas pares &5 “recauda
existencial del acio®.™

Cretella advierte que & formacidn de la volunad conlraciual se produce una
vez que las parles olorgan su consentimienio a fravés ded procedimiento |legal
preesiablecido, yva que la volumtad de ks Adminisiracidn Pdblica (a la cual 1al aulor
denamira “walunlad estatal’) debe espresarse chiigatoriamanta de acuerdo a las
lermag especiales sreadas an el Derecho Publico para este fin,

En pste mismo orden de ideas, aulores coms Bercailz disponen gue los
elementos esenciaies del conlrato administrative -aquellos Sin los cualas el condrato
acminisirativo no exizste como 3k son; kog sujetos, el consestimionta {“como aaprasion
de volunlad™®], el objeto, la causa, la finalidad ¥ la forma, Constitulrian, enlonces,
slemeantes no esancisies -aquallos gue son propios de su naluraloza, &5 decl, qua
magran los conirates administralivos por ke genaral, 6o cuys ausencia no es dbies
para que el contralo administralivo exista- el plazo, la kitacion propiamente: dicha ¥
laz gerenlias v sanciones (en tanto formalidad),™

Coma £ lector podr prever, no resulta peeidica esta dislrbucion de elemenios
del conirale a rivel doctrinal [a pesar de su cardcter meramento instrumental} en
torno a la dferersiacidn entre log Semantos esencialas dal contralo administrativo ¥
aquedos que no (o san Anle o indicade. existen elgunos aulores, enfre quianes
destaca Dromi, que postulan que debe distinguirse come slementas esenciales gue
atafien a @ existencia y validez ded contrato administrative & los sujetos, velunfad,
objeto y forma *

Mos inclinamas -por fines diddcticos- a una clasificacidn de elementos dal
condrate administratie 3 modo anuncistive an tres lems, sagqan el tipo a considorar:
elem=nios subsedives (en alsidn a las enisfades que participan en forma directa an
el procaso de contralackin adminisiralivy), alamsning ohjalivos (aquelios que |e dan
lierna, exislancia, rezdn de ser al confrato adminisirativo, va sea; ceudsa o finelidad
pricciica, finalidad propiamente dicha o finalidad plblica v objets} y elemantos formales
(B8 deit, an relacidn a la forma y larmakcad del contralo adminisirativo),

Lma wiae immersos an asta clesificactan, vemss como el consenlimsenin de k
Adminiziracidn Pablica, como sxpresién de su voluntad, estd aomatido a formas
espacieles propiag dal Deracho Pablics -emandiendn. asie tSming en sentido lato-,

Asi, teda b aclivided jurldice de la Administracadn Piblica estaria presentada cemo
asatividad 1ormal®

. I;E:fuh:TA INEXISTENGIA DE LA VOLUNTAD DE LA ADMINISTRACION

Como Ullmo punto & fratar, msuli de suma imporancis sefala qua & o largo
de los dftimos afos ha venido cobrando fuerza en parte de Europa una cormiants
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dectrinaia™ -con incdaencia deecta an esquermas adminiatrativos latinnamarcanos
como el slstema perueno, de acuerdo a la profunda influencia que guarda
héstaricarmente- que remarca la inaphcabilidad de la nocian de volunlad con respecio
a la fungion que desempsfia la Administragion Pablice en la contratacidn
adrminisirativa. ™ Egla loora manihasla que B decikion de ta Adminlstrecion Publica
aslaria basada en ol resulisds de un aclo cognoscitiva o cognitiva ¥ No & BN Acka
vediliver progiaments diche, Elio sa reflsjara, en princpio, an |a carencia de voluntad
da la Adminfstracidn Publica ¥ en la insxistencia fActica de un acuerdo de woluniades,
da acuerdo a ko hasta aquil expusaio A& nivel procedimental, no creemos gue exisia
en la préctica mayor diferencia en rekacion a o gue se ha vanido plantsando hasta
ahara

Lo expudsis por la doclina gue araliz la cognoscibllidad del acla de s
Administracion Piblca no datermina en manera alguena que el coriralo administrativo
Aal camo kb énlendemos en senlido esiriclo- sea un acio undatesal (il como lo exponen
alguncs aubores),™ Inchao de aceerds a la docirine que nssga la existancia da la
volurtad de s Adminsirackn Poblica nos ancentrardamos sn gl conlralo adminiztrativo
frente a unacho bilateral, Bl conbraio administralivo esun nagocio bilataral, |e “resuftents
nagocial unitania de manilesiacionas provenisnies de dos o mas partes”.™

V. COMCLUSIOMES

a) En la sctualidad, la confralaciin adminisirativa se presenta come uno de s
ajes lundamantalas de colaboracién e interaceitn do los parliculares con la
Adrmimistracion Pdblica, donde ceda entidad tisne intereses v reclame safistacer
necesidades que le son propias. Es la Admisistracion Publica la que posibilita la
contratacién mediante la creacion de dispositivos juridicos gue regulan los
procedimisntas que se empleardn en fa contratacion adminislakva,

b) Enire las posicones gue asumen & Administracen Publica v &l panicutar
en |a contratacidn Admimistrativa oxiste una evidenis desigualdad, refliejiada en e
rélgirmen cotetitants, & cual results justiiicads por b naturaleza mizma del vincus
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DOCTRINA

juridico oreado,

a) La dnelina ha deaarllado diversos crlerios de diderenciacidn entre
contratos adminlslrativos y contratos privados. El contralo admisestrativo 59 presanta
coms un concepto mearamenta nstrurmerntal y sedd oonirato adminisisative aguel que
o lagistadon & traves de una normia deferming que lo es de siuerdo a Su nakiahez,
conlme o postula el crilerdo de la calificacion legistativa, En su andlisis previc e
legislador debe aplicar frmulas originadas en al Andlisis Ecendmizo del Damecho
cpeér Irvnlucren aficiancia v ulilidad social.

d) La wolurdad expresada an el consantimianls 56 prasenty coma wuhd o los
slementos esenciales del contraio sdmemestrative, sine el cual el contralo no exisle
como tal.

&) S bien iniclalments concebimos qua en & conlralacion adminisirativa se
varan involecradas declaracionas de valuntad comdn [en el gaentids que 88 feqliers
che wolunlad concurrente para enar por celebmdo & conbrato adminisiralive), vemog
que hoy cobran fuerza corientas gue niegan la existancia de voluniad del anle
adminisirativo, sn lanio que la voluntarl $3lo 8e clrcunscribdiia. al ambilo da los

pariculans,

Lo problemas quedan planteados y sin deda no 58 ha dicho adn la ditimsa
palabra, Mo chstante, coma bien sabemos, en el Derecho Administrafive - mas adn,
&n ln contratacian admindairaliva comao en tAntas olras malodss, a decic de un
recanscion auior pefuano- Quizas a8 uilima palabra mi existe, ni axistig
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