
CONSIDERACIONES MÍNIMAS
SOBRE EL CONTRATO ADMINISTRATIVO

Y EL DERECHO ADMINISTRATIVO CUBANO

Andry MATI LLA CORREA*

…es te De re cho no es en ab so lu to per fec to y
pre sen ta de fec tos in ne ga bles, pe ro a los que
con si de ro que pue de po ner se re me dio me dian -
te el de sa rro llo de sus pro pios prin ci pios.

Mau ri ce HAURIOU**

SUMA RIO: I. A mo do de in tro duc ción. II. El con tra to ad mi nis tra ti vo y
el pro ce so de evo lu ción del de re cho ad mi nis tra ti vo. III. El con tra to

ad mi nis tra ti vo y el de re cho ad mi nis tra ti vo cu ba no.

I. A MO DO DE IN TRO DUC CIÓN 

Dentro del uni ver so que abar ca el dere cho exis ten ins ti tu cio nes ju rí di cas
que tien den a con cen trar en sí to do el atrac ti vo cien tí fi co y prác ti co de la
ra ma ju rí di ca a la que per te ne cen. Ellas re fle jan a su al re de dor las gran -
de zas —y tam bién las de fi cien cias— de la di ná mi ca so cial en la que se
en mar can y a la que res pon den. Por otro la do, el acer ca mien to a es tas
ins ti tu cio nes per mi te apre ciar, des de su pers pec ti va in di vi dua li za da, la
ca pa ci dad real del hom bre pa ra en fren tar la or de na ción de las re la cio nes
so cia les que se de ri van de la vi da en los mar cos de la co mu ni dad po lí ti -

185

* Pro fe sor de De re cho ad mi nis tra ti vo en la Fa cul tad de De re cho de la Uni ver si dad de
La Ha ba na.

** Pre fa cio de la 5a. ed., 1903. Pré cis de droit ad mi nis tra tif et de droit pu blic gé né ral.

www.juridicas.unam.mx


ca men te organizada, como presupuesto necesario e insoslayable para el
buen desenvolvimiento de esa vida.

Mi ran do el plan tea mien to an terior des de el pris ma del de re cho admi nis -
tra ti vo, po de mos des cu brir en él que la fi gu ra del con tra to ad mi nis tra ti vo o 
con tra to pú bli co, es una de esas ins ti tu cio nes ju rí di cas que son sín te sis y
ex pre sión, en sí mis mas, de to da la ri que za cien tí fi ca y prác ti ca que la es fe -
ra iu sad mi nis tra ti va es ca paz de tras lu cir. La uti li dad prác ti ca, un de sa rro -
llo his tó ri co in te re san te, la po lé mi ca teó ri ca, la vi ven cia en lo le gal y en lo
ju ris pru den cial, la im por tan cia eco nó mi ca y po lí ti ca, son ar gu men tos de
ini cio ca da uno —aun que so bra dos, ade más— pa ra jus ti fi car cual quier in -
ten to de aven tu rar nos en el es tu dio de la con tra ta ción ad mi nis tra ti va.

Mu cho —y bue no— se ha es cri to y po le mi za do so bre la con tra ta ción
pú bli ca o ad mi nis tra ti va des de el si glo XIX has ta hoy. Ri ca ha si do la ju ris -
pru den cia, la nor ma ti va y la ex pe rien cia prác ti ca que al res pec to se ha te ni -
do en una parte del de re cho com pa ra do. Pe ro —co mo las vie jas his to rias
que no ha cen si no con so li dar sus en can tos con el co rrer de los tiem pos— a
pe sar de ser un tó pi co re cu rri do una y otra vez en la bi blio gra fía es pe cia li -
za da, su atrac ti vo cien tí fi co no se ha vis to dis mi nui do y el in te rés a su al re -
de dor se man tie ne vi vo; so bre to do por que al gu nos de los as pec tos me du -
la res que in vo lu cra no al can zan aun una de fi ni ción com ple ta, ni so bre ellos 
se ha ce rra do el círcu lo de dis cu sión cien tí fi ca.

La con tra ta ción pú bli ca o ad mi nis tra ti va es una mo da li dad cu ya exis -
ten cia y pa pel en el trá fi co ju rí di co de las na cio nes en las que se ha ce pre -
sen te —en la vi da mis ma de esas co mu ni da des— de pen de rá in di so lu ble -
men te de las con cep cio nes po lí ti cas, eco nó mi cas y so cia les que en ellas
im pe ran; fluc tuan do en idén ti ca me di da que los in te re ses e ideas que am pa -
ran y ex pre san las men cio na das con cep cio nes. El sal do real que pue da pre -
sen tar fi nal men te su uti li za ción es ta rá, pues, en es tre cha de pen den cia de
los in te re ses que se pre ten dan ha cer va ler con su uso y del ma ne jo que se
ha ga de ese ti po de con tra ta ción en la prác ti ca.

Es un lu gar co mún, hoy, en ten der que la fun ción ad mi nis tra ti va tie ne un
con te ni do he te ro gé neo y que se ma ni fies ta a tra vés de for mas ju rí di cas va -
ria das; y que la ad mi nis tra ción públi ca, en el mar co de la fun ción ad mi nis -
tra ti va, de be asu mir di ver sos co me ti dos o ac ti vi da des que tien den, de ma -
ne ra ge ne ral, a sa tis fa cer o a dar res pues ta al in te rés pú bli co, del cual
aque lla en ti dad vie ne a ser ga ran te. Tam po co se nie ga que el con jun to de
rela cio nes a par tir del cual la ad mi nis tra ción públi ca pue de vin cu lar se ju -
rídi ca men te con otros su je tos de dere cho, pa ra pro veer, di rec ta e in di rec ta -
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men te, al cum pli mien to de los fi nes y co me ti dos que le son pro pios, no só -
lo es tá in te gra do por ac tua cio nes uni la te ra les (cu yas con cre cio nes tí pi cas
es tán ubi ca das en los re gla men tos y los ac tos ad mi nis tra ti vos); si no que,
den tro de di cho con jun to de re la cio nes, pue den, asi mis mo, en con trar se
víncu los obli ga cio na les re sul ta do de acuer dos de vo lun ta des en tre esa en ti -
dad ad mi nis tra ti va y esos su je tos (ciu da da nos, es pe cial men te). Tam bién es 
po si ble de cla rar “zo na de paz” la idea de que las ac tua cio nes uni la te rales
de la ad mi nis tra ción públi ca (y con ello los ac tos re gla men ta rios y ad mi -
nis tra ti vos, prin ci pal men te) se so me ten en su ordenación a un régimen de
derecho público —de derecho administrativo— y están regidas por éste.

Sin em bar go, cuan do se tra ta de en trar a va lo rar los acuer dos de vo lun ta -
des ge ne ra do res de obli ga cio nes —es de cir, de re la cio nes jurí di cas de ca -
rác ter pa tri mo nial—, don de al me nos uno de los suje tos del ne xo ju rí di co
es la ad mi nis tra ción públi ca, po de mos vis lum brar có mo se quie bra el pa -
no ra ma de ar mo nía al es ti lo de lo di cho en el pá rra fo an te rior; y ve mos apa -
re cer al res pec to so lu cio nes cien tífi cas y prác ti cas di ver gen tes —al gu nas
de ellas en con tra das—, que se de ba ten en man te ner ese es pa cio de ac tua -
ción in for ma do y re gu la do por el dere cho pri va do de ma ne ra uní vo ca y ba -
jo la for ma con trac tual clá si ca de esa es fe ra, o en acep tar la po si bi li dad de
que un gru po de ta les re la cio nes ju rí di cas pue dan es tar tu te la das por el
dere cho pú bli co (ad mi nis tra ti vo), so bre la ba se de una mo da li dad con trac -
tual que res pon da, en su fun cio na li dad y ca rac te rís ti cas, a las exi gen cias que
re ve la el pro ce der ad mi nis tra ti vo so me ti do, en prin ci pio, a la égi da re gu la -
do ra del ám bi to ius pú bli co o iu sad mi nis tra ti vo. Cuan do se ad mi te esa úl ti ma 
po si bi li dad, se de li nea en ton ces una fi gu ra con trac tual que se ha da do en lla -
mar —en cla ro ma tiz dis tin ti vo de su pa ra le lo en el cam po del de re cho pri va -
do— co mo: con tra to ad mi nis tra ti vo, con tra to de de re cho ad mi nis tra ti vo,
con tra to pú bli co, con tra to de de re cho pú bli co, con tra to en la fun ción ad mi -
nis tra ti va, con tra to del Esta do o con tra to es ta tal; se gún las de no mi na cio nes 
más fre cuen tes, que con for man una in te re san te po li cro mía no mi nal al re de -
dor de esa fi gu ra.

Apo yán do nos en la úl ti ma idea apun ta da, ten dre mos, en ton ces, que las
tres ca te go rías ju rí di cas fun da men ta les de ac tos a tra vés de los cua les se
ma ni fies ta el ejer ci cio de la fun ción ad mi nis tra ti va —y me dian te los cua les 
se or de nan ju rí di ca men te las re la cio nes que se deri van del men cio na do
ejer ci cio— son: el re gla men to (co mo ti po de ac to nor ma ti vo), el ac to ad -
mi nis tra ti vo y el con tra to ad mi nis tra ti vo (sin ol vi dar que pue den con fi gu -
rar se otras for mas con ven cio na les que no re sul tan pro pia men te con trac tua -
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les). Ca da una de esas ins ti tu cio nes ju rí di cas ad mi nis tra ti vas en cie rra una
di ná mi ca fun cio nal, es truc tu ral, sus tan cial y for mal, par ti cu lar, que apor ta
los ele men tos esen cia les pa ra mar car las di fe ren cias en tre ellas. A su vez,
la exis ten cia de es tas fi gu ras des cu bre otro ele men to de im por tan cia na da
des de ña ble, al tiempo de apreciar y sostener el carácter heterogéneo de la
función administrativa, tanto en su arista material, cuanto en su expresión
formal.

Siem pre he mos es ta do in cli na dos a pen sar que es en el es pa cio se ña la do
por el de re cho admi nistrati vo don de se pue de per ci bir —des de el pri ma ju -
rí di co, ob via men te—, al ser hu ma no en su com ple ta y real di men sión co -
mo eje cen tral de la me cá ni ca so cial. No se ol vi de que el hom bre es, a su
vez, en ti dad in di vi dual y ser so cial; y que en su exis ten cia y de sa rro llo ple -
no co mo ser hu ma no de ben mar char en ar mo nía su na tu ra le za co mo in di -
viduo y su na tu ra le za so cial. El de re cho ad mi nis tra ti vo —en cuan to re gu -
la dor de la or ganiza ción y fun cio na mien to de la ad mi nis tra ción públi ca y
del ejer ci cio de la fun ción ad mi nis tra ti va— es el pla no don de esas dos di -
men sio nes del hom bre (la in di vi dual y la so cial) pue den apre ciar se de ma -
ne ra pal pa ble y cla ra, en y des de la di ná mi ca de re la cio nes so cia les que di -
cha ra ma tu te la ju rí di ca men te, en un pro ce so de in te rac ción de am bas
pers pec ti vas, no en en fren ta mien to si no en com plemen ta ción: por un la do,
es tá la ad mi nis tra ción públi ca co mo la es truc tu ra del gru po so cial po lí ti ca -
men te or ga ni za do en car ga da de ac tuar a los fi nes de ga ran ti zar la sa tis fac -
ción del in te rés pú bli co (ge ne ral, co mún, co lec ti vo, no vie ne aho ra al ca so
la pre ci sión ter mi no ló gi ca), de lo cual de pen de la sub sis ten cia y mar cha de
ese gru po so cial en cuan to tal, y, del otro la do, es tá el ad mi nis tra do o ciu da -
da no (cua li fi ca ción del in di vi duo), al can za do di rec ta men te co mo in te gran -
te de la co mu ni dad por el fun cio na mien to de la ad mi nis tra ción pú bli ca —e
in vo lu cra do tam bién en él—, pe ro sig ni fi can do, asi mis mo, que esa co mu -
ni dad no es tá com pues ta, así no más, por una su ma to ria de in di vi duos, si no 
por la coe xis ten cia, in te gra ción e in te rac ción de los mis mos en ese mar co
di ná mi co, con la pre mi sa de de jar a sal vo su es pa cio vi tal co mo in di vi duo,
cu ya rea li za ción es in dis pen sa ble res pe tar y ga ran ti zar igual men te. Sin du -
das, es des de esa vin cu la ción en tre la ad mi nis tra ción públi ca y los ad mi nis -
tra dos (ciu da da nos) al am pa ro de la fun ción ad mi nis tra ti va, don de se ha ce
po si ble ca lar me jor la di ná mi ca fun cio nal hom bre-so cie dad, po der pú bli -
co-li ber tad in di vi dual, in te re ses pú bli cos-in te re ses pri va dos (in di vi dua -
les); pues en ella ope ra la rea li za ción del in te rés pú bli co (aris ta so cial), pe -
ro con la im pos ter ga ble exi gen cia de no des pro te ger y des co no cer la es fe ra
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de li ber tad in di vi dual de los ad mi nistra dos (aris ta in di vi dual). El de re cho
admi nis tra ti vo es, pues, el cam po ju rí di co por ex ce len cia don de de be con -
ci liar se, en la ope ra ti vi dad, la ac tua ción de in te re ses pú bli cos (po der pú bli -
co) con la ob ser van cia de los de re chos y li ber ta des pro pios del in di vi duo
(del hom bre, co mo uni dad bá si ca de la so cie dad), pa ra, por ese me dio, pro -
veer ver da de ra men te a la bue na mar cha del gru po so cial y dar res pues ta
ade cua da a sus re que ri mien tos vi ta les en cuan to tal. Esta re fle xión es pun to 
de par ti da pa ra en ten der que las di ver sas téc ni cas de ac tua ción (en lo sus -
tan cial y en lo for mal) a las que se re cu rran en el de sen vol vi mien to de la
fun ción ad mi nis tra ti va, de ben ten der a ga ran ti zar la cohe ren cia en la co rre -
la ción im pos ter ga ble en tre el ejer ci cio del po der pú bli co (y la con se cu ción
del in te rés pú bli co) y el res pe to a los de re chos in di vi dua les y a la esfera de
libertad de los administrados (ciudadanos).

Pre sen ta da así la cues tión, po de mos de ri var que en el in te rior del pe rí -
me tro que se ña la la fun ción ad mi nis tra ti va, el ins ti tu to con trac tual ad mi -
nis tra ti vo tras cien de la sim ple sig ni fi ca ción co mo ins tru men to de or de na -
ción y for ma li za ción de re la cio nes ju rí di cas in di vi dua les de con te ni do
pa tri mo nial, en las que tal en ti dad in ter vie ne co mo una de las par tes del
víncu lo iu ris; pa ra asu mir, igual men te, otros en fo ques in ter pre ta ti vos en lo 
ati nen te a su pre sen cia y fun cio na li dad den tro del trá fi co ju rí di co ad mi nis -
tra ti vo.

De tal suer te, la con tra ta ción ad mi nis tra ti va o pú bli ca se re ve la co mo
una for ma de la ac ti vi dad ad mi nis tra tiva; co mo una vía por la cual la ad mi -
nis tra ción públi ca pue de pro veer al cum pli mien to de los fi nes y co me ti dos
pú bli cos cu ya rea li za ción se la con fie re, en el ám bi to de ac tua ción fun cio -
nal de la que es ti tu lar; co mo un me ca nis mo pa ra dar res pues ta a la sa tis fac -
ción de los in te re ses pú bli cos, en cuan to fin pri me ro y esen cial que de be
ani mar el ejer ci cio de la fun ción ad mi nis tra ti va. El con tra to ad mi nis tra ti -
vo, a par tir del in ter cam bio de pres ta cio nes que pro du ce, es un me dio pa ra
ob te ner pres ta cio nes o re cur sos ne ce sa rios pa ra so por tar el de sen vol vi -
mien to de la ac ti vi dad pú bli ca y de la vi da de la co mu ni dad. Es, tam bién,
un me dio a tra vés del cual los ad mi nis tra dos (ciu da da nos) pue den te ner
par ti ci pa ción en el ejer ci cio de la fun ción ad mi nis tra ti va; es un re cur so
fun cio nal a te nor del cual la ad mi nis tra ción pú bli ca pue de ob te ner la co la -
bo ra ción de los ad mi nis tra dos en el de sa rro llo de la ac tua ción ad mi nis tra ti -
va y, por en de, en la con se cu ción de los fi nes e in te re ses pú bli cos que de -
ter mi nan a la mis ma.
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En ese or den de ideas no de be pa sar se por al to la oca sión de des ta car que 
la in ci den cia de una re la ción con trac tual so me ti da a un ré gi men de de re cho 
admi nis tra ti vo, no que da en el pla no ex clu si vo de lo eco nó mi co; aun que,
co mo ca te go ría con trac tual que es, den tro de los or de na mien tos po si ti vos
en los que co bra vi gen cia re vis te la cua li dad de ins tru men to por ex ce len cia
so bre el que se en cau sa y se pro du ce el trá fi co pa tri mo nial o eco nó mi co en
el sec tor pú bli co. En efec to, la tras cen den cia de la con tra ta ción ad mi nis tra -
ti va o pú bli ca re mon ta la aris ta pu ra men te eco nó mi ca pa ra pro yec tar su
gra do de in ci den cia tam bién en lo so cial y en lo po lí ti co. Por los su je tos
que in vo lu cra —al me nos uno de ellos es la ad mi nis tra ción públi ca u otra
en ti dad en el ejer ci cio de la fun ción ad mi nis tra ti va—, por el es pa cio fun -
cional en que ope ran sus efec tos —pú bli co ad mi nis tra ti vo—, por el ob je to
so bre el que pue de re caer, por el jue go de in te re ses que se ma ni fies ta en su
in te rior, y por el fin esen cial al que res pon de pri ma ria men te (el pú bli co),
no se ha ce di fí cil in tuir que el con trato ad mi nis tra ti vo, pú bli co o de de re -
cho públi co, re sul ta una vía na da des de ña ble por la cual el con tra tan te de la 
ad mi nis tra ción pue de al can zar un es pa cio de de ter mi na ción di rec ta so bre
la co mu ni dad. De ahí que el ti po con trac tual pú bli co o ad mi nis tra ti vo pue -
da in ter pre tar se co mo un ins tru men to de po lí ti ca eco nó mi ca, de ac tua ción
de in te re ses po lí ti cos, de ejer ci cio del po der pú bli co y de pro yec ción so cial 
del Esta do ha cia la co lec ti vi dad.

En de fi ni ti va, la con tra ta ción ad mi nis tra ti va o pú bli ca de vie ne en te rre -
no de con ci lia ción de in te re ses di ver sos en fun ción de sa tis fa cer pri ma ria -
men te el in te rés pú bli co; en un ám bi to de co la bo ra ción en tre su je tos con
mó vi les dis tin tos, orien ta do bá si ca men te a dar res pues ta a de ter mi na das
exi gen cias so cia les que no pue den des co no cer se. Di cha es pe cie de con tra -
to, so pe na de des na tu ra li zar se irre me dia ble men te, no de be sig ni fi car un
cam po de con fron ta ción de áni mos di ver gen tes que pug nan por ver cual de
ellos pre va le ce, sin im por tar las con se cuen cias que de ese en fren ta mien to
se ge ne ren, ni el al can ce que és ta pue da te ner. Tam po co de be ser un me dio
de le gi ti ma ción pa ra sa cri fi car el in te rés co lec ti vo fren te a las an sias eco -
nó mi cas in di vi dua les. Co mo fi gu ra ju rí di ca en mar ca da en el ám bi to ius pú -
bli co, de be ser ca paz de ge ne rar, des de su di ná mi ca fun cio nal in te rior, los
me ca nis mos re que ri dos pa ra ga ran ti zar su fun cio na li dad co mo zo na de
con ci lia ción y co mo for ma de co la bo ra ción (zo na que vie ne a es tar iden ti -
fi ca da por la bi la te ra li dad y por la vo lun ta rie dad que en tra ña es ta fi gu ra a la 
que nos re fe ri mos). A su vez, tam bién es tá lla ma do a apor tar, des de la di -
námi ca alu di da, los me ca nis mos ade cua dos pa ra sal va guar dar y sos te ner la 
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fi na li dad esen cial a la que de be su exis ten cia en pri mer or den co mo ins ti tu -
ción ju rí di ca. De eso de pen de rá su per ti nen cia y efec ti vi dad den tro del trá -
fi co ju rí di co ad mi nis tra ti vo y, en con se cuen cia, su uti li za ción y sub sis ten -
cia co mo fi gu ra ju rí di ca den tro de ese mar co.

No ha si do na da sen ci llo el pro ce so de acep ta ción y con so li da ción de un
ti po con trac tual per te ne cien te al ám bi to del de re cho admi nis tra ti vo. Sin
em bar go, el via cruxis exis ten cial de esa mo da li dad pue de re su mir se en
una sim ple in te rro gan te: ¿es via ble ad mi tir pa ra el trá fi co ju rí di co ad mi nis -
tra ti vo la con fi gu ra ción de una es pe cie de con tra to tu te la da jurí di ca men te
por un ré gi men de de re cho públi co, que di fie ra, así, en de ter mi na dos prin -
ci pios, del ti po con trac tual que tra di cio nal men te se ha de sa rro lla do en el
pla no ius pri va do, pa ra res pon der de ma ne ra más idó nea, por ese me dio, a
las exi gen cias que im po ne di cho trá fi co? De tal for ma, la suer te de la con -
tra ta ción ad mi nis tra ti va o pú bli ca, co mo ca te go ría au tó no ma, de pen de rá
de la res pues ta que en uno u otro sen ti do se asu ma en la so lu ción de esa pre -
gun ta.

Mas no de be ol vi dar se que el con tra to ad mi nis tra ti vo o con tra to pú bli co
no es otra co sa que una sim ple he rra mien ta, un ins tru men to, al ser vi cio del
hom bre; y, en cuan to tal, es in ca paz por sí mis mo de pro du cir be ne fi cios o
de sa tar ma les. Los re sul ta dos que en una u otra di rec ción pue da mos trar su
uti li za ción, só lo se de be rán a quie nes ha gan uso de él y a las in ten cio nes
que com pul san y de ter mi nan ese em pleo. Pen sar de otra ma ne ra es in cu rrir
en una ma nio bra de eva sión de la rea li dad; es dis traer la aten ción de la
esen cia; es per der se den tro de la cu bier ta sin lle gar al fon do de la cues tión.

II. EL CON TRA TO AD MI NIS TRA TI VO Y EL PRO CE SO DE EVO LU CIÓN

DEL DE RE CHO AD MI NIS TRA TI VO

Una de las ins ti tu cio nes ju rí di cas cu yo pro ce so de for ma ción dog má ti ca
re sul ta de lo más lla ma ti vo, de cuan tas abar can el es pectro ju rí di co ins ti tu -
cio nal del de re cho admi nis tra ti vo, es la del con tra to ad mi nis tra ti vo. No só -
lo por que ha ya pro vo ca do —aun lo ha ce— pa sio nes en con tra das a su al re -
de dor, si no por que ese pro ce so de for ma ción, a pe sar de que cu bre más de
un si glo, se nos des cu bre con va ria dos ma ti ces y se re ve la cier ta men te co -
mo in con clu so. Su iter vi tal co mo fi gu ra ius pú bli ca pre sen ta una evo lu ción 
y un de sa rro llo cons truc ti vo que han es ta do sig na dos por la in ten si dad, la
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di ver si dad y la com ple ji dad, de jan do es pa cio abier to a nue vas apor ta cio -
nes en pos de su con so li da ción de fi ni ti va den tro del sistema ca te go rial del
de re cho públi co.

Cuan do se ob ser va en su con jun to la lí nea evo lu ti va que ha se gui do la
con tra ta ción ad mi nis tra ti va o pú bli ca, con sus va ria dos ma ti ces, se pue de
pal par cla ra men te, so bre la ba se es pe cí fi ca de una fi gu ra ju rí di ca en con -
creto, el ca mi no re co rri do por el de re cho admi nis tra ti vo en aras de con so li -
dar su exis ten cia cien tí fi ca au tó no ma y el de sen vol vi mien to de su vi da co -
mo sec tor del or de na mien to ju rí di co; así co mo se pro por cio na una idea de
las pe ri pe cias de sus ins ti tu cio nes (re du ci das en es te ca so a una úni ca fi gu -
ra, pe ro per fec ta men te re pre sen ta ti va del sub sis te ma ad mi nis tra ti vo) pa ra
lo grar al can zar una fi so no mía pro pia y ad qui rir car ta de iden ti dad den tro
del sis te ma ju rí di co.1

El mo vi mien to cien tí fi co en tor no a la cons truc ción dog má ti ca del con -
tra to ad mi nis tra ti vo ha arras tra do siem pre con si go de ma ne ra pro ta gó ni ca
—qui zás con un gra do de in ten si dad más acen tua do que otros tó pi cos den -
tro de los que ata ñen a la ra ma ad mi nis tra ti va—, y co mo fun da men ta ción
de ba se, la re la ción en tre el de re cho ci vil y el de re cho admi nis tra ti vo, y
evo ca ne ce sa ria men te, al mis mo tiem po, el pro ce so de for ma ción au tó no -
ma de es te úl ti mo sub sis te ma ju rí di co. La va lo ra ción de esa vin cu la ción no
só lo co bra im por tan cia a los efec tos de com pren der el trac to his tó ri co se -
gui do en la for ma ción dog má ti ca del con tra to ad mi nis tra ti vo, si no que tri -
bu ta al en ten di mien to de la es truc tu ra ción y ope ra ti vi dad ac tual de esa mo -
da li dad con trac tual. Inclu so, es per ti nen te la con si de ra ción de esa re la ción
de re cho ci vil-dere cho admi nis tra ti vo a pro pó si to de la ca te go ría con trac -
tual, pues es ta úl tima es cla ro ejem plo de có mo la ad mi nis tra ción públi ca
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1 Una ob ser va ción co mo es ta no es al go nue vo, pues ya ha si do apun ta da por los más
agu dos es tu dio sos del de re cho ad mi nis tra ti vo. Sea su fi cien te, pues, to mar co mo bo tón de
mues tra al es pa ñol Mei lán Gil, Jo sé Luis, “Teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo: ori gen, evo -
lu ción his tó ri ca y si tua ción ac tual”, va rios au to res, Con tra tos ad mi nis tra ti vos, Jor na das or -
ga ni za das por la Fa cul tad de De re cho de la Uni ver si dad Aus tral, Bue nos Ai res, Edi to rial
Cien cias de la Admi nis tra ción-Di vi sión Estu dios Admi nis tra ti vos, 2000, p. 439; cuan do
de cía so bre la ca te go ría del con tra to en de re cho ad mi nis tra ti vo: “…sus vi ci si tu des coin ci -
den con las del De re cho ad mi nis tra ti vo y otras de sus ins ti tu cio nes, sin gular men te el «ser -
vi cio pú bli co»”. Tam bién pue den ver se al res pec to los pro nun cia mien tos de: Entre na
Cues ta, Ra fael, “Con si de ra cio nes so bre la teo ría ge ne ral de los con tra tos de la ad mi nis -
tra ción”, Re vis ta de Admi nis tra ción Pú bli ca, Ma drid, año VIII, núm. 24, sep tiem bre-di -
ciem bre de 1957, pp. 39 y 40.



se va le, en la ac tua ción de sus fi nes, de téc ni cas co mu nes a am bos sec to res
ju rí di cos, y có mo se gún sea la ne ce si dad de uti li zar las a los efec tos de al -
can zar esos fi nes puede re cu rrir a esa téc ni ca ba jo la re gu la ción de un ré gi -
men de de re cho pri va do o ba jo la tu te la de un ré gi men de de re cho pú bli co.
En de fi ni ti va, el alum bra mien to y pos te rior de sa rro llo dog má ti co de la
con tra ta ción ad mi nis tra ti va han es ta do se ña la dos por la apo ya tu ra y el con -
tras te con su par en la es fe ra civil o ius pri va da.

Si mi ra mos en re tros pec ti va el iter se gui do por el de re cho ad mi nis tra ti vo
en pos de con so li dar su con di ción de ra ma in de pen dien te del de re cho y, en
de fi ni ti va, su de sen vol vi mien to co mo sec tor del or de na mien to ju rí di co, se
pue de apre ciar co mo en un pri mer es ta dio —que bá si ca men te cu bre par te
del si glo XIX, es ta ble cien do un cri te rio de ubi ca ción tem po ral sin ma yo res
pre ten sio nes de ri gu ro sa exac ti tud— ese pro ce so de for ma ción se rea li za so -
bre la ba se de la uti li za ción, y la con se cuen te ade cua ción im puesta por las
pe cu lia ri da des del trá fi co ju rí di co al que res pon día, de de ter mi na das ca te -
go rías ju rí di cas fun da men ta les que his tó ri ca men te se ve nían de sa rro llan do 
—en una lí nea que ya en aquel mo men to abar ca ba va rios si glos de cons -
tan te evo lu ción— al am pa ro del de re cho ci vil (pri me ro co mo el vie jo dere -
cho de la ci vi tas y lue go co mo el te rre no ju rí di co más ge ne ral y co mún de
or de na ción de las re la cio nes en tre los in di vi duos en el mar co de la co mu ni -
dad po lí ti ca men te or ga ni za da); y que, an te esa rea li dad, eran con si de ra das
fi gu ras per te ne cien tes a los do mi nios de ese ám bi to ju rí di co y car ga ban
con el sen ti do esen cial y uní vo co que el mis mo les ha bía im preg na do.2 Hay 
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2 Jèze, Gas tón, Pre fa cio de la se gun da edi ción fran ce sa, Prin ci pios ge ne ra les de de -
re cho ad mi nis tra ti vo, t. I: La téc ni ca ju rí di ca del de re cho pú bli co fran cés, trad. de Ju lio
N. San Mi llán Alma gro, Bue nos Ai res, De pal ma, 1948, p. LXV: “…du ran te lar go tiem po 
y has ta es tos úl ti mos años el de re cho pú bli co ha con sis ti do en adap ta cio nes de teo rías ci -
vi lis tas. En otros tér mi nos: se creía po der re sol ver los pro ble mas del de re cho pú bli co por
las so lu cio nes ju rí di cas ima gi na das pa ra re sol ver las re la cio nes en tre par ti cu la res…”.

So bre es te te ma es clá si co en la li te ra tu ra ju rí di ca ad mi nis tra ti va, en es pa ñol, el
tra ba jo de Mar tín-Re tor ti llo Ba quer, Se bas tián, El de re cho ci vil en la gé ne sis del de re cho 
ad mi nis tra ti vo y de sus ins ti tu cio nes, 2a. ed., Ma drid, Ci vi tas, 1996, pp. 25 y ss. Se gún él 
(“El de re cho ci vil en la gé ne sis del de re cho ad mi nis tra ti vo…”, pp. 47 y 48) “…po de mos
en tre sa car un pun to de re fe ren cia co mún, que es vá li do en to da su am pli tud: la exis ten cia 
de fi gu ras e ins ti tu cio nes ad mi nis tra ti vas que se han cons trui do, pri me ro, y más tar de se
han de sa rro lla do so bre las lí neas bá si cas que el de re cho pri va do les pro por cio nó. Se tra ta
de un ver da de ro prés ta mo o tras la do de es truc tu ras, ver da de ra men te sus tan cial, y que no
se re du ce só lo, co mo Ma yer opi na, a la sim ple ce sión de un nom bre, cir cuns tan cia al fin
y al ca bo ex te rior y sin con se cuen cias, re du ci da ex clu si va men te a la es cue ta apli ca ción



que agre gar que so bre ese pa no ra ma in flu ye ron, igual men te, el po co de sa -
rro llo cien tífico que en ton ces pre sen ta ba el de re cho públi co3 —en con tras -
te con la fuerza y la his to ria que lu cía el de re cho civil—4 y las con di cio nes
po lí ti cas e ideo ló gi cas en las que se de sen vol vía el pro ce der del Esta do,
con el más pu ro li be ra lis mo co mo ban de ra, en lo teó ri co y en lo prác ti co, de 
la me cá ni ca fun cio nal de las re la cio nes Esta do-in di vi duo. Así las co sas,
esa fue una eta pa en la que el de re cho admi nis tra ti vo se con ce bía co mo un
me ro des pren di mien to del tron co ju rí di co co mún (el de re cho civil) a los
efec tos de so me ter a re gu la ción ju rí di ca es pe cial un con jun to de re la cio nes
es pe cí fi cas (las ju rí di cas ad mi nis tra ti vas); y su po si ción den tro del sis te ma
ju rí di co era eva lua da des de esa con di ción de or de na mien to es pe cial, en
com pa ra ción con el or den ci vi lis ta. Por esa ra zón, las ins ti tu cio nes ju rí di -
cas que se vie ron re pli cadas en ese “des ga ja mien to” del de re cho admi nis -
tra ti vo (en tre ellas el con tra to) eran aun ex pli ca das, en lí nea ma yo ri ta ria,
des de el en fo que ci vi lis ta; y la dis tin ción en tre am bos gru pos ins ti tu cio na -
les no se asu mía co mo de esen cia o de sus tan cia, si no más bien su es bo zo
ini cial lle va ba una orien ta ción ad je ti va, a efec tos de si tuar —no sin se guir
en ello cier tos in te re ses po lí ti cos— un es pa cio de apli ca ción del dere cho
(ju ris dic cio nal) di fe ren cia do, don de se ra di ca rá es pe cí fi ca men te el co no ci -
mien to de los con flic tos que se ori gi na ran a te nor de las re la cio nes ju rí di -
cas or de na das ba jo esos ti pos iu sad mi nis tra ti vos. Es de cir, que esa di fe ren -
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de una ex pre sión ver bal. El fe nó me no que nos ocu pa ha lle ga do a ser po si ble por una ra -
zón de pre ce den cia his tó ri ca del de re cho ci vil. En es te sen ti do, el de re cho ad mi nis tra ti vo
fue, y es to da vía —ne ce sa rio es con fe sar lo— un de re cho se cun da rio en re la ción con el
de re cho ci vil; un de re cho en cier to mo do hi jo del or de na mien to pri va do. Esta se cun da rie -
dad re sal ta to da vía más si te ne mos pre sen te que por no ofre cer el de re cho ad mi nis tra ti vo
un sis te ma ju rí di co com ple to, la co rrien te de in ter cam bios de que he mos ve ni do ha blan -
do conti núa to da vía efec tuán do se…”.

3 Ma yer, Otto, De re cho ad mi nis tra ti vo ale mán, t. I: Par te ge ne ral, trad. de Ho ra cio
H. He re dia y Ernes to Kro tos chin, Bue nos Ai res, De pal ma, 1949, p. 182. Adver tía so bre
el de re cho ad mi nis tra ti vo en aquel pe rio do: “Trá ta se de una cien cia re la ti va men te jo ven.
Esta mos aún en ple no tra ba jo de ela bo ra ción del sis te ma de sus ins ti tu cio nes ju rí di cas; y
el gran ad ver sa rio con tra el cual te ne mos que lu char es nues tro pa sa do”.

4 Hau riou, André, “L’u ti li sa tion en droit ad mi nis tra tif des règles et prin ci pes du
droit pri vé”, Re cueil d’e tu des sur les sour ces du droit en l’hon neur de Fran çois Gény, t.
III: Les sour ces des di ver ses bran ches du droit, Pa rís, Li brai rie du Re cueil Si rey, 1934,
p. 95. Adver tía: “…il con vie ne re mar quer que le droit ad mi nis tra tif ne s’est éla bo ré que
tar di ve ment, dans un mi lieu ju ri di que im prég né de ten dan ces et de tra di tions ci vi les,
grâce à l’ac tion d’ad mi nis tra teurs, de ju ges, de mem bres du Par le ment ou d’au teurs qui
avaient été eux-mêmes for més à l’é co le du droit ci vil et du droit ro main”.



cia ción de la que ha bla mos era ori gi na ria men te a efec tos ju ris dic cio na les;5

por su pues to, no sin adop tar plan tea mien tos car ga dos de ma ti ces que, con
fi na li dad me to do ló gi ca, he mos so me ti do en es te pá rra fo a una lí nea ex pli -
ca ti va sim pli fi ca da.

Un ejem plo bien ilus tra ti vo de ese sen ti do de es pe cia li dad de que ha bla -
mos en el pá rra fo an te rior, ya en el pla no par ti cu lar del con tra to ad mi nis -
tra ti vo, lo te ne mos en las si guien tes pa labras del fran cés Fé lix Mo reau:

Bien plus, le droit admi nis tra tif em ploie cer tains con trats de droit pri vé les 
mo di fiant par l’in ter ven tion de la puis san ce pu bli que: par exem ple, l’en -
tre pri se de tra vaux pu blics est une adap ta tion ad mi nis tra ti ve du loua ge
d’ouv ra ge; dans les par ties non tou chées par la puis san ce pu bli que, les
règles du Co de Ci vil se ront ap pli ca bles.6
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5 En el su pues to par ti cu lar de la con tra ta ción ad mi nis tra ti va, es ta con clu sión tam po -
co cau sa im pre sión de no ve dad en es tos mo men tos, pues ha si do ya se ña la da por la doc -
tri na más pers pi caz. Así, en tre otros, Gar cía de Ente rría, Eduar do y Fer nán dez, To -
más-Ra món, Cur so de de re cho ad mi nis tra ti vo, 11a. ed., Ma drid, Ci vi tas, 2002, t. I, pp.
683 y 684, en se ñan: “La dis tin ción con tra tos ad mi nis tra ti vos-con tra tos pri va dos co mien -
za sien do una dis tin ción que jue ga ex clu si va men te en el pla no pro ce sal y que ca re ce de
to da tras cen den cia en el pla no ma te rial o sus tan ti vo. La dis tin ción sur ge ini cial men te co -
mo una ex cep ción al es que ma es truc tu ral ac tos de au to ri dad-ac tos de ges tión, que ha si do 
jus ta men te lla ma da la prime ra sis te ma ti za ción del de re cho ad mi nis tra ti vo: en és te —y
en la ju ris dic ción con ten cio so-ad mi nis tra ti vo— se in te gran los ac tos dic ta dos im pe ra ti -
va men te por la ad mi nis tra ción, en tan to que cuan do és ta pres cin de del im pe rium y se
so me te a los mo dos de ges tión del de re cho pri va do es es te úl ti mo quien ri ge su ac tua -
ción, some tién do se co rre la ti va men te a los tri bu na les or di na rios. El con tra to se con si de ra
en ton ces co mo el ti po mis mo de los ac tos de ges tión, es de cir, de aque llas ac tua cio nes
que la ad mi nis tra ción rea li za des po ja da de im pe rium, des cen dien do al mis mo ni vel de los 
par ti cu la res y en igual dad con ellos, no obs tan te lo cual, por ra zo nes prag má ti cas, de
sim ple uti li dad (no por ra zo nes dog má ti cas), se atri bu ye el co no ci mien to de al gu no de los
con tra tos que la ad mi nis tra ción ce le bra a la ju ris dic ción con ten cio so-ad mi nis tra ti va. A
to do lo lar go del si glo XIX, tan to la Ley co mo la doc tri na y la ju ris pru den cia, lo mis mo
en Fran cia que en Espa ña, se rán muy cons cien tes de que la úni ca sin gu la ri dad de los
con tra tos ad mi nis tra ti vos es una sin gu la ri dad de ré gi men ju ris dic cio nal, que no afec ta en
nin gún ca so ni a su na tu ra le za ni a su re gu la ción de fon do, que si guen sien do las pro pias
de to da cues tión ci vil”.

6 Mo reau, Fé lix, Ma nuel de droit ad mi nis tra tif, Pa rís, Ancien ne Li brai rie Tho rin et
Fils-Albert Fon te moing, 1909, p. 7.

Ese sen ti do de es pe cia li dad apa re ce re fle ja do tam bién en el en fo que que asu men
otros au to res fran ce ses del pe rio do de ci mo nó ni co, y de los pri me ros mo men tos del si glo
XX, en lo ati nen te a las es pe cies con trac tua les —en su con jun to o in di vi dua li zan do al gu -
na de ellas— que han de ri va do, den tro del or de na mien to ju rí di co de ese país, en los pro -
to ti pos his tó ri cos de con tra tos ad mi nis tra ti vos: su mi nis tros, con tra to de obras pú bli cas



Aho ra bien, esa in ter preta ción de la re la ción en tre el de re cho ci vil y el
de re cho admi nistra ti vo que aca ba mos de des cri bir —con la con se cuen te
re per cu sión en la con cep ción de la con tra ta ción ad mi nis tra ti va—, es ta ba
lla ma da a ser su pe ra da —co mo lue go su ce de ría— tan to por las nue vas rea -
li da des que la vi da pú bli ca iría im po nien do y fren te a las cua les ha bía que
adop tar so lu cio nes más idó neas y ajus ta das a ellas, des de el pun to de vis ta
ju rí di co; cuan to por el as cen so cien tí fi co que iría to man do el de re cho ad -
mi nis tra ti vo, es pe cial men te a par tir del úl ti mo cuar to del si glo XIX, com -
pul sa do pre ci sa men te por el rit mo de ta les rea li da des. En efec to, el gra dual
de cli ve del Esta do li be ral co mo ejer ci cio pri ma rio, prác ti co y teó ri co, del
Esta do moder no, la orien ta ción de la ac tua ción es ta tal ha cia una ma yor in -
ter ven ción e in ci den cia en el com ple jo de re la cio nes que se tra ba ban en los
mar cos de la co mu ni dad, y la in ten si fi ca ción y com ple ji za ción de las ne ce -
si da des co lec ti vas, im pul sa ron un re plan teo en la ma ne ra de con ce bir las
téc ni cas de ac tua ción pú bli ca den tro del trá fi co ju rí di co ad mi nis tra ti vo y,
al pro pio tiem po, en la fun cio na li dad del mar co de or de na ción ge né ri co de
di cho trá fi co. Es en es te pe rio do —fi na les del si glo XIX, prin ci pios del
XX— don de co mien za a ad vertir se el des pun te cien tí fi co del de re cho pú bli -
co en una lí nea en as cen so, y par ti cu lar men te del de re cho ad mi nis tra ti vo co -
mo sis te ma cien tí fi co do ta do de or ga ni ci dad y de prin ci pios pro pios (pro ce -
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(mar ché de tra vaux pu blics) y con ce sio nes ad mi nis tra ti vas. Así, pue den ver se: Bat bie,
A., Trai té théo ri que et pra ti que de droit pu blic et ad mi nis tra tif, 12a. ed., Pa rís, L. La ro se 
et For cel-Li brai res-Edi teurs, 1885, t. VII, pp. 132 y ss.; La fe rrié re, Édouard, Trai té de la
ju ris dic tion ad mi nis tra ti ve et des re cours con ten tieux, Pa rís, Ber ger-Lev rault et Cie-Li -
brai res-Édi teurs, 1887, t. I, pp. 534 y ss., y de La fe rrié re, Trai té de la ju ris dic tion ad mi -
nis tra ti ve et des re cours con ten tieux, Pa rís, Ber ger-Lev rault et Cie-Li brai res-Édi teurs,
1888, t. II, pp. 116 y ss. y 132 y ss.; Du croq, Th., Cours de droit ad mi nis tra tif et de Lé -
gis la tion Fran çai se de Fi nan ces, t. II: Tri bu naux ad mi nis tra tifs, Pa rís, Ancien ne Li brai -
rie Tho rin et Fils-A. Fon te moing, 1897, p. 249; Bert hé lemy, H., Trai té lé men tai re de
droit ad mi nis tra tif, 8a. ed., Pa rís, Li brai rie Arthur Rous seau-Rous seau & CIE, 1910, pp.
613 y ss.; Jour né, Mau ri ce, Pré cis de droit ad mi nis tra tif, 3a. ed., Pa rís, Li brai rie de la
So cié té du Re cueil Si rey, 1925, pp. 407 y ss. Den tro del de re cho ad mi nis tra ti vo es pa ñol,
pue den men cio nar se en es ta mis ma sen da: Oli ván, Ale jan dro, De la ad mi nis tra ción pú -
bli ca en re la ción a Espa ña, Ma drid, Insti tu to de Estu dios Po lí ti cos, 1954, pp. 219 y ss.;
Col mei ro, Ma nuel, De re cho ad mi nis tra ti vo es pa ñol, 3a. ed., Ma drid, Impren ta de Jo sé
Ro drí guez, 1865, t. II, pp. 100 y ss.; San ta ma ría de Pa re des, Vi cen te, Cur so de de re cho
ad mi nis tra ti vo, 3a. ed., Ma drid, Esta ble ci mien to Ti po grá fi co de Ri car do Fé, 1891, pp.
792 y ss.; Abe lla, Fer mín, Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo es pa ñol, Ma drid, 1886, t.
II, p. 1240; y Ca ba lle ro y Mon tes, Jo sé Ma ría, Lo con ten cio so-ad mi nis tra ti vo, t. I: Na tu -
ra le za y con di cio nes ge ne ra les del re cur so con ten cio so-ad mi nis tra ti vo, Za ra go za, Ma ria -
no Escar, 1902, pp. 549 y ss.



so que se en cuen tra li ga do a nom bres con con no ta ción fun da cio nal den tro
del mis mo co mo los de Édouard La fe rrié re, Paul La band, Otto Ma yer, Vit -
to rio Ema nue le Orlan do, por só lo ci tar cua tro nom bres de los que in te gran
un im por tan te gru po; y a la la bor “pre to ria na” de un ór ga no ju ris dic cional
co mo el Con se jo de Esta do Fran cés); lo que, a su vez, trae ría co mo im pli -
ca ción la pro gre si va cris ta li za ción de la iden ti dad de la ra ma ad mi nis tra ti -
va en un lu gar pro pio den tro del sis te ma de dere cho y no a la “som bra o tu -
te la” del de re cho civil.

De ese pro ce so emer ge ría, en ton ces, una con cep ción del de re cho ad mi -
nis tra ti vo que de ja ba atrás su pers pec ti va de or de na mien to ex cep cio nal y es -
pe cial en com pa ra ción con el de re cho ci vil, pa ra asu mir un rol co mo de re cho 
co mún de de ter mi na do gru po de re la cio nes ju rí di cas di fe ren cia das de aque -
llas que se su je ta ban a la ra ma ci vi lis ta. De ahí re sul tó el plan tea mien to de
los dos sub sis te mas ju rí di cos con vo ca ción tron cal y de or de na mien tos co -
mu nes: el de re cho ci vil pa ra las re la cio nes ju rí di cas en tre los in di vi duos y el
de re cho ad mi nis tra ti vo pa ra la es fe ra del fun cio na mien to ad mi nis tra ti vo pú -
bli co.7 Pe ro, sin per der se la pers pec ti va de que am bos no son sec to res ab so -
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7 Ya Otto Ma yer (op. cit., no ta 3, p. 68) se mos tra ba bien cla ro al res pec to cuan do
afir ma ba: “…El de re cho pú bli co no sig ni fi ca ya, co mo en el eu fe mis mo de los an ti guos
doc to res, una es fe ra en la cual, por opo si ción, a la del de re cho ci vil, no exis te de re cho
cuan do se tra ta de re la cio nes en tre Esta do y súb di to. Te ne mos an te no so tros el he cho de la
exis ten cia de un de re cho pú bli co ad mi nis tra ti vo que se apli ca a la ad mi nis tra ción, al la do
de aquel que que da atri bui do a las re la cio nes ci vi les. Ello pro du ce ne ce sa ria men te un cam -
bio so bre los prin ci pios que ri gen la de li mi ta ción de la com pe ten cia del de re cho ci vil res -
pec to del Esta do. Éste de ja de ser el úni co de re cho po si ble, el úni co lla ma do a pro por cio -
nar sus nor mas en to do lu gar y mo men to en que el Esta do no se sus trai ga a ellas…”.
Lue go de cía: “Al con tra rio, las nor mas que le son pro pias, las del de re cho pú bli co, de ben
con si de rar se res pec to del Esta do co mo el de re cho co mún, que, en la du da, le es apli ca ble.
Sien do el de re cho ci vil la ex cep ción, es me nes ter, en ca da opor tu ni dad, jus ti fi car es pe cial -
men te su apli ca ción”.

Por su par te, el ita lia no Ales si, Re na to, Insti tu cio nes de de re cho ad mi nis tra ti vo,
trad. de Bue na ven tu ra Pe lli sé Prats, Bar ce lo na, Bosch, 1970, t. I, pp. 14 y 15, con cluía:
“La con tra po si ción en tre de re cho ad mi nis tra ti vo y de re cho pri va do, no de be por otra par -
te en ten der se en el sen ti do de que el de re cho ad mi nis tra ti vo cons ti tu ya un con jun to de
nor mas ex cep cio na les, un sis te ma ju rí di co es pe cial, fren te al jus com mu ne re pre sen ta do
por el de re cho ci vil. por el con tra rio, el de re cho ad mi nis tra ti vo, res pec to a un de ter mi na -
do con jun to de re la cio nes (pre ci sa men te aque llas in he ren tes al de sa rro llo de la fun ción
ad mi nis tra ti va), cons ti tu ye él mis mo un jus com mu ne, es de cir, un sis te ma ju rí di co au tó -
no mo, pa ra le lo al de re cho pri va do…”.

So bre es te te ma, en la li te ra tu ra ju rí di ca ad mi nis tra ti va en es pa ñol, re sul tan clá si -
cos los tra ba jos de Ball bé, Ma nuel, “De re cho ad mi nis tra ti vo”, Nue va Enci clo pe dia Ju rí -



lu ta men te ais la dos uno del otro, ni con una exis ten cia en pa ra le lo sin co ne -
xión al gu na en tre sí; an tes bien, son ra mi fi ca cio nes tron ca les de un mis mo
fe nó meno, uni ta rio en su esen cia: el dere cho.8 Y con ese es pí ri tu uni ta rio
en el fon do es que se asu mi ría, en ge ne ral, el plan tea mien to de la re la ción
de re cho ci vil-derecho admi nis tra ti vo; que dan do gra fi ca do en con clu sio nes 
al res pec to co mo la que hi cie ra Rènard:

Le droit ci vil et le droit ad mi nis tra tif son “au to no mes” com me les pro -
vin ces d’un Etat for te ment de cen tra li sé; car les “spe ci fi ca tions” ne sont
qu ’u ne ma niè re de «de cen tra li sa tion ju ri di que»; la de cen tra li sa tion ne
bri se ni l’u ni té na tio ne le ni l’u ni té scien ti fi que: ni con fu sion, ni se pa ra -
tion, mais com mu ni ca tion.9

Co mo es de su po ner, ese mo vi mien to —en el cual es po si ble avis tar un
se gun do es ta dio en el iter de de sa rro llo cien tí fi co del de re cho ad mi nis tra ti -
vo— no se dio sólo en el pla no de la con cepción y fun cio na li dad ge ne ral
—co mo sub sis te ma— de la ra ma ju rí di ca ad mi nis tra ti va; si no que tam bién 
se ma ni fes tó —en ma yor o me nor me di da— en el ni vel par ti cu la ri za do de
las ins ti tu cio nes ju rí di cas ca rac te rís ti cas de esa ra ma. Inclu so, el de ba te al
res pec to ad qui rió ri be tes acen tua dos de in ten si dad y ri que za, cuan do un
sec tor del ius pu bli cis mo re cla mó, igual men te, pa ra el trá fi co ju rí di co ad -
mi nis tra ti vo, no en ca li dad de “exten sión es pe cial de fi gu ras del de re cho
civil”, si no con car ta de na tu ra le za en aquel trá fi co, la uti lización de ca te -
go rías ju rí di cas —co mo el con tra to— que his tó ri ca men te ha bían de ve ni do
en ba luar tes —en lo ju rí di co— de la li ber tad y la igual dad de los in di vi -
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di ca, Bar ce lo na, Fran cis co Seix, 1950, t. I, pp. 55 y ss., y el de Cla ve ro Aré va lo, Ma nuel, 
“Con se cuen cias de la con cep ción del de re cho ad mi nis tra ti vo co mo or de na mien to co mún
y nor mal”, pu bli ca do ori gi nal men te en la Re vis ta Ge ne ral de Le gis la ción y Ju ris pru den -
cia en 1952, y con sul ta do por no so tros en su obra Estu dios de de re cho ad mi nis tra ti vo,
Ma drid, Insti tu to Gar cía Ovie do-Uni ver si dad de Se vi lla-Ci vi tas, 1992, pp. 27 y ss.

8 Ca be aquí re cor dar a Lud wing Spie gel, De re cho ad mi nis tra ti vo, trad. de Fran cis co 
J. Con de, Bar ce lo na-Bue nos Ai res, La bor, 1933, p. 223, que es cri bió: “…La teo ría ge ne -
ral del de re cho no es de re cho ci vil ni de re cho ad mi nis tra ti vo, si no cien cia del de re cho a
se cas…”.

9 Rènard, Geor ges, “L’ai de du droit ad mi nis tra tif pour l’é la bo ra tion scien ti fi que du
droit pri vé”, Re cueil d’e tu des sur les sour ces du droit en l’hon neur de Fran çois Gény, t.
III: Les sour ces des di ver ses bran ches du droit, Pa rís, Li brai rie du Re cueil Si rey, 1934,
p. 87.



duos, y tra di cio nal men te ha bían si do “guar da dos ce lo sa men te” des de —y
en— la “tie rra san ta” del de re cho pri va do.

Fac to res co mo: el aban do no de una per cep ción in di vi dua lis ta de la vi da
so cial y de la ma ne ra de asu mir el pa pel del Esta do den tro del mar co de re -
la cio nes in ter sub je ti vas que se de sen vuel ven en la co mu ni dad; el des pla za -
mien to de esa per cep ción in di vi dua lis ta —cultiva da por el vie jo li be ra lis -
mo— por una vi sión más so cia li za do ra de esa vi da, en la que el Esta do
de bía te ner un de sem pe ño más ac ti vo e in ter ven tor den tro del con jun to de
re la cio nes so cia les que, en úl ti ma ins tan cia, se orien tan ha cia la sa tis fac -
ción de las ne ce si da des de la co lec ti vi dad; el acor ta mien to de la dis tan cia
en tre el Esta do y el in di vi duo en la for ma de con ce bir y de plan tear su in te -
rac ción en el es pa cio so cial des de el pris ma del in te rés pú bli co y la ne ce si -
dad de pro veer las técni cas ju rí di cas que re fle jen —y or de nen— de mo do
más ade cua do, en lo for mal y lo sus tan cial, la me cá ni ca de co la bo ra ción
con sen sua da que pue de es ta ble cer se en tre am bos su je tos, des de sus es pa -
cios pro pios de ac tua ción, en fun ción de aten der pri ma ria men te al bien co -
mún; el en san cha mien to del con te ni do de la fun ción ad mi nis tra ti va a raíz
del re plan teo de los fi nes de la ad mi nis tra ción públi ca; el pa so de una con -
cep ción esen cial del dere cho co mo lí mi te del po der y de la ac tua ción del
Esta do, a una donde es tos úl ti mos tie nen en el dere cho su lí mi te y de ter mi -
nan tes esen cia les; la fuer za as cen den te del mo vi mien to cien tí fi co ius pu bli -
cis ta en ge ne ral; el ejer ci cio de bús que da, por una par te de la doc tri na, de
ex pli ca cio nes ju rí di cas a rea li da des ob je ti vas que caían ba jo el man to or de -
na dor y re gu la dor del de re cho públi co, con la pre ten sión de apor tar y si -
tuar, de una vez, las cons truc cio nes ju rí di cas que am pa ra ran ta les su pues -
tos des de el ar se nal con cep tual y de ca te go rías pro pias del ius pu bli cis mo,
en el que, ade más, no fal ta ron quie nes adop ta ron una ac ti tud ne ga to ria de
de ter mi na das ca te go rías an cla das his tó ri ca men te en el de re cho civil, pa ra
pro veer las so lu ciones fi na les en ese ejer ci cio —bas te ejem pli fi car aquí
con la cons truc ción ale ma na del ac to ad mi nis tra ti vo re que ri do de acep ta -
ción o de su mi sión del par ti cu lar o in te re sa do o del ac to ad mi nis tra ti vo bi -
la te ral o del ac to ad mi nis tra ti vo re que ri do de coad yu van te,10 co mo con tra -
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10 Entre los ale ma nes, ver al res pec to, en tre otros: Ma yer, Otto, op. cit., no ta 3, pp.
129 y ss., y De re cho ad mi nis tra ti vo ale mán, t. IV: Par te es pe cial, trad. de Ho ra cio H.
He re dia y Ernes to Kro tos chin, Bue nos Ai res, Ara yú, 1954, pp. 44 y ss. y 162 y ss.; Je lli -
nek, Geor ge, Sis te ma dei di rit ti pub bli ci sub bie ti vi, Mi lán, So cietà Edi tri ce Li bra ria,
1912, pp. 224 y ss.; Je lli nek, Wal ter, “Zwei sei ti ger Ver wal tung sakt und Ver wal tung sakt
Unter wer fung”, Ver wa llung srech tli che Abbiand lun gen (Fest ga be en ho nor de la OVG



po si cio nes a la so lu ción con trac tual pú bli ca o ad mi nis tra ti va que otros
sec to res pre co ni za ban o asu mían—, po si ción que trans mi tía un cla ro men -
sa je de in ten to de eman ci pa ción de ci di da del sub sis te ma ju rí di co ci vil; la
apa ri ción de la no ción de ser vi cio pú bli co (con su an da mia je con cep tual,
im pul sa do fun da men tal men te por la Escue la fran ce sa del Ser vi cio Pú bli co
—Du guit, Jèze, Bon nard, Ro lland, en tre otros—) co mo cri te rio ba se pa ra
en cua drar los do mi nios del sub sis te ma ju rí di co ad mi nis tra ti vo;11 y la mar -
cha del de re cho admi nis tra ti vo fran cés, irra dian do su in fluen cia so bre or -
de na mien tos ju rí di cos y so bre la doc tri na de otros paí ses; fue ron ele men tos 
de fon do que die ron lu gar a que se de li nea ra cien tí fi ca men te una es pe cie
con trac tual ade cua da a los prin ci pios del ré gi men de de re cho pú bli co o de
de re cho admi nis tra ti vo, y con ello que se en ten die ra co mo di fe ren te al tra -
di cio nal con tra to pri va do, pe ro sin per der su con di ción de con tra to.

La con cre ción cien tí fi ca del ti po con trac tual ad mi nis tra ti vo, den tro de
varios or de na mien tos ju rí di cos —par tien do de su prin ci pal pre cur sor y
sos te ne dor: la teo ría y la prác ti ca fran ce sas— fue una se ñal, en tre otras en
el pla no ju rí di co, de la meta mor fo sis in ter na del Esta do moder no en esa
eta pa —del trán si to del Esta do li be ral ha cia el Esta do de cor te in ter ven cio -
nis ta—; de las trans for ma cio nes que es ta ba asi mi lan do la ra ma ju rí di ca ad -
mi nis tra ti va en el de sa rro llo de su ám bi to ob je ti vo de re gu la ción; y del
avan ce cien tí fi co del de re cho admi nis tra ti vo.
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de Pru sia), 1925, pp. 84 y ss., y Ver wal tung srecht, 3a. ed, 1931, pp. 249 y ss.; y Fors -
thoff, Ernst, Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo, trad. de la 5a. ed. de Le gaz La cam bra,
Ga rri do Fa lla y Gó mez de Orte ga y Jun ge, Ma drid, Insti tu to de Estu dios Po lí ti cos, 1958,
pp. 294 y ss.

11 Es opor tu no evo car las con clu sio nes del co mi sa rio de go bier no Ro mieu, en el ca so
Te rrier, del 6 de fe bre ro de 1903, del Con se jo de Esta do Fran cés, que mar ca ron un hi to
im por tan te en es te tó pi co: “La doc tri ne qui se dé ga ge de l’en sem ble de ces dé ci sions nous 
pa raît pou voir de for mu ler ain si: «Tout ce qui con cer ne l’or ga ni sa tion et le fonc tion ne -
ment des ser vi ces pu blics pro pre ment dits, gé né raux ou lo caux, —soit que l’ad mi nis tra -
tion agis se par voie de con trat, soit qu ’e lle procè de par voie d’au to ri té—, cons ti tue une
opé ra tion ad mi nis tra ti ve, qui est, par sa na tu re, du do mai ne de la ju ri dic tion ad mi nis tra ti -
ve, au point de vue des li ti ges de tou te sor te aux quels elle peut don ner lieu», ou en co re,
sous une ou tre for me: «Tou tes les ac tions en tre les per son nes pu bli ques et les tiers ou en -
tre ces per son nes pu bli ques elles-mêmes, et fon dées sur l’e xé cu tion, l’i ne xé cu tion ou la
mau vai se exé cu tion d’un ser vi ce pu blic, son de la com pé ten ce ad mi nis tra ti ve, et relè -
vent, à dé faut d’un tex te spé cial, du Con seil d’Etat, ju ge de droit com mun de con ten tieux 
de l’ad mi nis tra tion pu bli que, gé né ra le ou lo ca le»…”. Véa se, en tre otros, la re pro duc ción de
las con clu sio nes de Ro mieu al affaire Te rrier en Hau riou, Mau ri ce, La ju ris pru den ce ad -
mi nis tra ti ve de 1892 à 1929, D’après les no tes d’arrêts du Re cueil Si rey réu nies et clas sées 
par André Hau riou, Pa rís, Li brai rie du Re cueil Si rey, 1929, t. II, p. 497.



En la se gunda mi tad del si glo XX, el de re cho admi nis tra ti vo vol ve ría a
ser arras tra do, en su mar cha evo lu ti va, ha cia un nue vo y pro gre si vo mo vi -
mien to de trans for ma ción in ter na co mo sec tor del or dena mien to ju rí di co;
jus ta men te —y ani ma do por ello— cuan do se es ta ban dan do atis bos de
una nue va ade cua ción en el mo do de con ce bir y rea li zar la ac tua ción es ta -
tal, y pú bli ca en ge ne ral, den tro del com ple jo de re la cio nes so cia les que
ope ra ban en el se no de la co mu ni dad (lo que no fue otra co sa que el pre lu -
dio de un rea co mo do en la ma ne ra de ser mis ma del Esta do moder no), en
fun ción del cum pli mien to de los fi nes pú bli cos (los que, ló gi ca men te, no
es tu vie ron al mar gen del re plan teo). Ese mo vi mien to de con ver sión —que
se fue ma ni fes tan do gra dual men te, co mo to da si tua ción de es te ti po— de -
sem bo ca ría ha cia las dos úl ti mas dé ca das del si glo XX, apro xi ma da men te,
en el aban do no del Esta do in ter ven tor por una con cep ción neo li be ral del
mis mo, que se pre sen ta co mo res pe tuo sa del li bre mercado y de la li bre
com pe ten cia —por un li be ra lis mo re ci cla do y adap ta do a las nue vas rea li -
da des po lí ti cas, eco nó mi cas y so cia les de fi na les del si glo XX y prin ci pios
del XXI—; y pa ra la ra ma ad mi nis tra ti va —arras tra da por esa fuer za que
son los in te re ses po lí ti cos— ello im pli ca ría asu mir, des de su fren te, ese
sen ti do y es pí ri tu neo li be ral,12 aun que no sin en con trar una co rrien te de re -
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12 Para no so tros que da cla ro el men sa je de es tu dio sos co mo el ar gen ti no Cas sag ne,
Juan Car los, “Ten den cias ac tua les y pro yec ción fu tu ra del de re cho ad mi nis tra ti vo ar -
gen ti no”, Do cu men ta ción ad mi nis tra ti va, núms. 269 y 270, ma yo-di ciem bre del 2004;
El de re cho ad mi nis tra ti vo en Argen ti na: si tua ción y ten den cias ac tua les (II), Ma drid,
Insti tu to Na cio nal de Admi nis tra ción Pú bli ca, p. 429, cuan do en se ña ba: “El fu tu ro del
de re cho ad mi nis tra ti vo —co mo al gu na vez he mos di cho— pa sa ac tual men te, más que
por la ad mi nis tración, por la ju ris pru den cia y —aho ra agre ga mos— por el buen ti no del
le gis la dor, evi tan do caer en las ten den cias de un co lec ti vis mo o in ter ven cio nis mo que
blo quea el fun cio na mien to de las re glas bá si cas de la eco no mía so cial del mer ca do y el
prin ci pio de sub si dia rie dad”.

Uno de los es tu dio sos más im por tan tes del de re cho ad mi nis tra ti vo Ibe roa me ri ca -
no, el es pa ñol Gon zá lez Pé rez, Je sús, Admi nis tra ción pú bli ca y li ber tad, 2a. ed., Mé xi co, 
UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2006, p. 17, de ja ba cons tan cia in du bi ta da
de su pen sar cuan do afir ma ba: “La abs ten ción de to da in ter ven ción de be ser el ideal a
que de be as pi rar cual quier ad mi nis tra ción. La pre sen cia de los agen tes ad mi nis tra ti vos
re sul ta per tur ba do ra, mo les ta, de sa gra da ble. Va con tra la esen cia mis ma del hom bre,
con tra lo que es su na tu ral for ma de ser. De to dos los ma les que ha de so por tar el hom bre 
en su pa so por la tie rra, qui zás no exis ta nin gu no peor que la ad mi nis tra ción pú bli ca”. Y
ex po nía in me dia ta men te: “Por ello, pre ci sa men te por ello, úni ca y ex clu si va men te, de be
ac tuar la ad mi nis tra ción allí don de es tric ta men te sea ne ce sa rio en el sen ti do más ri gu ro -
so”. Pa ra con cluir más ade lan te (p. 19) so bre la ac ti vi dad in dus trial del Esta do: “Esas



sis ten cia. Des de nues tro pun to de vis ta, esa si tua ción abrió pa so a una ter -
ce ra era en el iter evo lu ti vo del dere cho admi nis tra ti vo, don de pa ra él —y
pa ra al gu nas de sus ins ti tu cio nes ju rí di cas— el de ba te (el ser o no ser, al
es ti lo del di le ma sha kes pea rea no) no se plan tea ría en tor no a su iden ti dad,
a su sus tan cia li dad o al gra do de fun cio na li dad co mo blo que de or de na ción 
ju rí di ca den tro del sis te ma de dere cho, si no que se re ve la ría, esen cial men -
te, orien ta do a de fen der o sos te ner su per ti nen cia y ope ra ti vidad co mo es -
pa cio de re gu la ción —a par tir de las vie jas téc ni cas, o de nue vos ins tru -
men tos for ma les— más idó neo o más apro pia do pa ra tu te lar ju rí di ca men te
un con jun to de re la cio nes so cia les re la ti vas al fun cio na mien to ad mi nis tra -
ti vo y don de se in vo lu cra la con se cu ción del in te rés pú bli co, fren te a una
ten den cia de des pla zar al gu nas de esas si tua cio nes pa ra po ner las ba jo for -
mas de re gu la ción am pa ra das por un ré gi men de de re cho pri va do13 —con
to das las con se cuen cias que ge ne ra ese cam bio de pris ma ju rí di co—, a
efec tos de lo grar me jo res re sul ta dos en el dis cu rrir y la fun cio na li dad de ta -
les víncu los. Esta nue va eta pa im pon dría la pre mi sa de que el de re cho
admi nis tra ti vo no pier da te rre no y sig ni fi ca do co mo zo na por ex ce len cia
don de se tien de a ar mo ni zar el ejer ci cio del po der pú bli co y la con se cu ción
del in te rés pú bli co con la de fen sa y el res pe to a los de re chos y li ber ta des de 
los ad mi nis tra dos (ciu da da nos). Por nues tra par te pen sa mos que es te ter cer 
estadio den tro del de sa rro llo del de re cho admi nis tra ti vo pue de in ter pre tar -
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mis mas ac ti vi da des rea li za das por em pre sas pu ra men te pri va das pres ta rían al usua rio un
ser vi cio in fi ni ta men te su pe rior, sin ha ber cos ta do un cén ti mo al con tri bu yen te”.

13 La doc tri na iu sad mi nis tra ti vis ta es pa ño la fue una de las que pres tó es pe cial aten -
ción a es te fe nó me no, par ti cu lar men te en la dé ca da de los no ven ta del si glo pa sa do, que
ca li fi có co mo “hui da de la ad mi nis tra ción pú bli ca del de re cho ad mi nis tra ti vo” (a nues -
tros ojos el fe nó me no ad quie re ri be tes de “es tam pi da”), con en fo ques con po si cio nes que 
en fren ta ban esa rea li dad o des de po si cio nes jus ti fi ca ti vas. Entre los que se han ocu pa do
de la cues tión, sin pre ten der ago tar la lis ta, ca be men cio nar a: Pa ra da, Ra món, De re cho
ad mi nis tra ti vo, t. I: Par te ge ne ral, 15a. ed., Ma drid, Mar cial Pons-Edi cio nes Ju rí di cas y
So cia les, S. A., 2004, pp. 27 y ss.; Saz, Sil via del, “De sa rro llo y cri sis del de re cho ad mi -
nis tra ti vo. Su re ser va cons ti tu cio nal”, Chin chi lla, Car men, Lo za no, Blan ca y Saz, Sil via
del, Nue vas pers pec ti vas del de re cho ad mi nis tra ti vo. Tres es tu dios, Ma drid, Uni ver si dad
Na cio nal de Edu ca ción a Dis tan cia-Ci vi tas, 1992, pp. 101 y ss.; Sa la Arquer, Jo sé Ma -
nuel, “Hui da al de re cho pri va do y hui da del de re cho”, Re vis ta Espa ño la de De re cho
Admi nis tra ti vo, Ma drid, núm. 75, ju lio-sep tiem bre de 1992, pp. 399 y ss.; Bo rra jo Inies -
ta, Igna cio, “El in ten to de huir del de re cho ad mi nis tra ti vo”, Re vis ta Espa ño la de De re -
cho Admi nis tra ti vo, Ma drid, núm. 78, abril-ju nio del 1993, pp. 233 y ss.; Mar tín-Re tor ti -
llo Ba quer, Se bas tián, “Re fle xio nes so bre la «hui da» del de re cho ad mi nis tra ti vo”, El
de re cho ci vil en la gé ne sis del de re cho ad mi nis tra ti vo y de sus ins ti tu cio nes, 2a. ed., Ma -
drid, Ci vi tas, 1996, pp. 199 y ss.



se, tal vez, co mo el más com ple jo den tro de los que ha pre sen ta do ese sub -
sis te ma ju rí di co, por la in ten si dad y com ple ji dad de la vi da so cial y po lí ti -
ca, que ha es ta do in cres cen do des de los úl ti mos de ce nios del si glo pa sado; 
por los nue vos có di gos eco nó mi cos don de se pre ten de ex hi bir al li bre mer -
ca do y al in di vi duo co mo la fór mu la de so lu ción de los re tos que plan tea la
sa tis fac ción de las ne ce si da des de la co lec ti vi dad y co mo el mo tor im pul -
sor de la so cie dad; por la di ver si dad que acom pa ña a la ac tua ción ad mi nis -
tra ti va, en lo sus tan cial y lo for mal; y por que en ese mar co la be rín ti co y de
cul to al mer ca do, es muy fá cil que se dis per se la idea de que la cla ve de la
vi da so cial no vie ne da da por la sim ple su ma de nues tros es fuer zos in di vi -
dua les y su pre va len cia, si no de la ar mo nía de una ac ción co ral que tras -
cien de nues tras in di vi dua li da des pa ra pro yec tar se ha cia un ob je ti vo su pe -
rior a cual quie ra de no so tros mis mos: el bien co mún.

So bre la ba se de lo an te rior, y ajus tán do nos a la ló gi ca de aná li sis que
he mos que ri do se guir en es te acá pi te, de be mos de cir que la con tra ta ción
ad mi nis tra ti va no que dó al mar gen del cam bio. La gra dual quie bra del Es-
ta do in ter ven tor y la “cri sis” de su so por te con cep tual e ideo ló gi co —es pe -
cial men te de no cio nes como el ser vi cio pú bli co—; el cre ci mien to estruc tu -
ral y fun cio nal de la ad mi nis tra ción públi ca y la pro li fe ra ción de en ti da des
pú bli cas des cen tra li za das (plu ra lis mo es truc tu ral); la ne ce si dad de do tar al
apa ra to ad mi nis tra ti vo y a su fun cio na mien to de ma yor efi ca cia y efi cien -
cia; la ma yor par ti ci pa ción pú bli ca en la rea li za ción de ac ti vi da des esen -
cial men te in dus tria les y mer can ti les des de for mas de or ga ni za ción pú bli ca
o pri va da (Esta do em pre sa rio); los pro ce sos de in te gra ción eco nó mi ca y la
ten den cia glo ba li za do ra; el im pe ra ti vo de ar mo ni zar los mo de los de re gu -
la ción ju rí di ca de la ac tua ción pú bli ca en los mar cos del gra do de ho mo ge -
ni za ción que plan tea esa in te gra ción;14 las pri va ti za cio nes en el sec tor pú -
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14 Se gún ha ano ta do tiem po atrás el es pa ñol Mo re no Mo li na, Jo sé Anto nio, Con tra -
tos pú bli cos: de re cho co mu ni ta rio y de re cho es pa ñol, Ma drid, McGraw-Hill, 1996, pp.
21 y 22: “…el de re cho co mu ni ta rio de la con tra ta ción pú bli ca nos pro por cio na un ex ce -
len te ejem plo de la ten den cia ha cia la ela bo ra ción de un de re cho co mún. En efec to, la
nor ma ti va co mu ni ta ria so bre con tra tos pú bli cos es tá in tro du cien do téc ni cas de de re cho
pú bli co pa ra re gir ám bi tos de ac ti vi dad no só lo de las ad mi nis tra cio nes pú bli cas y de sus
or ga nis mos ins tru men ta les, si no tam bién de per so na ju rí di co-pri va das. Con cre ta men te, la
Di rec ti va 93/38/CEE, so bre con tra ta ción en lo sec to res del agua, la ener gía, los trans por tes
y las te le co mu ni ca cio nes, no só lo se apli ca a los en tes pú bli cos te rri to ria les o a los «or ga -
nis mos de de re cho pú bli co» (los cua les en tran den tro del ám bi to sub je ti vo de apli ca ción de 
las Di rec ti vas so bre con tra tos pú bli cos de obras, su mi nis tros y ser vi cio), si no que tam bién
obli ga a las en ti da des que, sin ser po de res pú bli cos ni em pre sas pú bli cas, «go cen de de re -



bli co; el res pal do al li bre mer ca do y a la li bre com pe ten cia co mo prin ci pios 
bá si cos del de sa rro llo eco nó mi co; el es cape de la su je ción al ré gi men de
de re cho admi nis tra ti vo ha cia uno ius pri va do de par te de la ac ti vi dad de los
en tes pú bli cos; y los re que ri mien tos de ma yor par ti ci pa ción di rec ta de los
ad mi nis tra dos en el ejer ci cio de la fun ción ad mi nis tra ti va, muy re la cio na -
do con el dis cur so de mo crá ti co de los úl ti mos tiem pos; en tre otros fac to res
que se si túan co mo te lón de fon do; han de ter mi na do una ex pan sión en el
pe rí me tro de la ac tua ción con cer ta da den tro de la fun ción ad mi nis tra ti va;15

que se di ver si fi ca ra el con te ni do y la for ma de la ac tua ción con trac tual de
la ad mi nis tra ción públi ca;16 que allí don de ope ra la dis tin ción en tre con tra -
ta ción ad mi nis tra tiva y con tra ta ción pri va da de la ad mi nis tra ción pú bli ca,
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chos es pe cia les o ex clu si vos» con ce di dos por una au to ri dad com pe ten te de un Esta do
miem bro”. Aña dien do se gui da men te: “En fin, co mo ha ob ser va do J. Bell, el de sa rro llo
de un sis te ma eu ro peo so bre con tra tos pú bli cos se mue ve más en la di rec ción de ar mo ni -
zar el de re cho pú bli co y el de re cho pri va do, que en la lí nea de ar mo ni za ción de los dis -
tin tos de re chos ad mi nis tra ti vos na cio na les”.

Cas sag ne, Juan Car los, “Ten den cias ac tua les…”, cit., no ta 12, p. 426, tam bién ha
ex pues to: “…tan to en Argen ti na co mo en Esta dos Uni dos y Eu ro pa, en es te úl ti mo ám bi -
to a tra vés de la in fluen cia que el de re cho co mu ni ta rio ha irra dia do en los de re chos na -
cio na les de los paí ses miem bros de la Unión Eu ro pea, se ob ser va una ten den cia cre cien te 
ha cia la «ius pu bli fi ca ción» de los sis te mas de con tra ta ción es ta ta les, …que se pro yec ta
in clu so ha cia los an ti guos es que mas con trac tua les re gi dos por el de re cho pri va do”. Agre -
gan do in me dia ta men te: “Esa «ius pu bli fi ca ción» se re ve la ní ti da men te en las re glas que
ri gen el pro ce so de se lec ción (que ex clu yen, en prin ci pio, la li ber tad ne go cial pa ra ele gir
el con tra tan te) y en el ré gi men de pre rro ga ti vas pú bli cas que acom pa ña la eje cu ción del
con tra to, su ex ten sión y los efec tos que ella pro du ce. Este pro ce so se ha lle va do a ca bo
has ta en los paí ses que no uti li za ban la fi gu ra del con tra to ad mi nis tra ti vo en sus sis te mas
ju rí di cos”.

15 Pa ra Ra món Pa ra da (op. cit., no ta 13, p. 249): “De la ad mi sión ver gon zan te del
con tra to en tre el po der y el súb di to se ha pa sa do en los úl ti mos tiem pos (des pués de una
fa se de nor mal con vi ven cia en tre el con tra to y el ac to ad mi nis tra ti vo, pe ro con ne to pre -
do mi nio de es te úl ti mo) a una uti li za ción ad nau seam de la téc ni ca con trac tual. En la ac -
tua li dad, en efec to, pa re ce co mo si la ad mi nis tra ción se aver gon za ra de su con di ción de
po der pú bli co y de la im po si ción uni la te ral de su vo lun tad so bre los par ti cu la res o so bre
otras ad mi nis tra cio nes in fe rio res y ne ce si ta ra del con sen so de unos y otros pa ra cum plir,
in clu so, con sus fun cio nes so be ra nas, pro du cién do se así una ne ce si dad de com pro mi so
que lle va a un uso ge ne ra li za do e in ten si vo de la con cer ta ción”.

16 Por ejem plo, véa se lo que en se ña el ar gen ti no Agus tín Gor di llo, en re la ción con el 
cri te rio de gra da ción de los di ver sos con tra tos de la ad mi nis tra ción que sus ten ta en su
Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo, t. I: Par te ge ne ral, reim pre sión de la 5a. ed, Bue nos
Ai res, Fun da ción de De re cho de De re cho Admi nis tra ti vo, 2000, pp. XI-19 y ss. Tam bién
lo que apun ta, por su par te, Cas sag ne, Juan Car los, “Ten den cias ac tua les…”, cit., no ta
12, pp. 425 y 426.



la fron te ra en tre lo pú bli co y lo pri va do no ga ne en ni ti dez o cla ri dad, si no
to do lo con tra rio; y que se afir ma ra la idea, tam bién don de se ma ni fies ta
esa dua li dad de téc ni cas con trac tua les pa ra la ad mi nis tra ción públi ca, de
una ba se de or de na ción co mún —so me ti da al de re cho ad mi nis tra ti vo—
para los con tra tos que la mis ma ce le bre,17 con in de pen den cia de que ese
víncu lo iu ris sea so me ti do lue go a un ré gi men ius pú bli co o a uno ius pri va do.

En su ma, en es te acá pi te he mos que ri do ilus trar co mo en los or de na -
mien tos ju rí di cos don de se uti li za la téc ni ca de la con tra ta ción ad mi nis tra -
ti va o pú bli ca, és ta no es más que una pie za den tro de un sis te ma (el de re -
cho admi nis tra ti vo); y, co mo tal par te, tri bu ta al fun cio na mien to del to do,
pe ro, a su vez, re ci be so bre su rit mo de ope ra ción el re fle jo de las vi ci si tu -
des que afec tan a ese sis te ma. Co mo el de re cho admi nis tra ti vo mis mo, el
ti po con trac tual ad mi nis tra ti vo es un pro duc to his tó ri co y es tá im preg na do
del sen ti do y del es pí ri tu que ani ma a esa ra ma ju rí di ca. Su iti ne ra rio de vi -
da ha es ta do se ña la do por un gru po de de ter mi nan tes in sos la ya bles: la
ideo lo gía, la po lí ti ca, la cul tu ra ju rí di ca, las con di cio nes so cio-his tó ri co
con cre tas de una co mu ni dad da da en un de ter mi na do mo men to, la ma ne ra
en que se asu me la or de na ción de la ac tua ción pú bli ca, y las ne ce si da des
ob je ti vas de esa co mu ni dad.18 El con tra to ad mi nis tra ti vo es, pues, una fi -
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17 Es lo que se ha da do en lla mar la zo na co mún de la con tra ta ción ad mi nis tra ti va.
Véa se, por ejem plo, So las Ra fe cas, Jo sé Ma ría de, Con tra tos ad mi nis tra ti vos y con tra tos
pri va dos de la ad mi nis tra ción, Ma drid, Tec nos, 1990, p. 143; Mar tí nez Ló pez-Mu ñiz,
Jo sé Luis, “Na tu ra le za de los con tra tos pú bli cos a la luz del de re cho es pa ñol, su fun da -
men to y sus con se cuen cias”, en Cas sag ne, Juan Car los (dir.), De re cho ad mi nis tra ti vo,
Obra co lec ti va en ho me na je al pro fe sor Mi guel S. Ma rien hoff, Bue nos Ai res, Abe le do
Pe rrot, 1998, pp. 956 y 957; y Cas sag ne, Juan Car los, “La sus tan ti vi dad del con tra to ad -
mi nis tra ti vo y sus prin ci pa les con se cuen cias ju rí di cas”, Estu dios de de re cho pú bli co,
Bue nos Ai res, De pal ma, 1995, p. 107.

18 Ari ño Ortiz, Gas par, “Con tra to y po der pú bli co. La fi gu ra del con tra to ad mi nis tra ti -
vo en el de re cho es pa ñol y eu ro peo”, en Cas sag ne, Juan Car los (dir.), De re cho ad mi nis tra -
ti vo, Obra co lec ti va en ho me na je al pro fe sor Mi guel S. Ma rien hoff, Bue nos Ai res, Abe le -
do Pe rrot, 1998, p. 877. Ari ño Ortiz con cluía que “…el con tra to ad mi nis tra ti vo no es una
na tu ra le za esen cial, si no una ca te go ri za ción o ca li fi ca ción ju rí di ca cir cuns tan cial. Es inú -
til, por tan to, pre ten der de ter mi nar la esen cia del con tra to ad mi nis tra ti vo en abs trac to. La
ca li fi ca ción ju rí di ca de un con tra to se rá va ria ble en su ex ten sión y cam bia ría con el tiem -
po, pues es ta rá vin cu la da al en tor no ideo ló gi co po lí ti co del mo men to. Aque llas pres ta cio -
nes u ope ra cio nes ju rí di cas de ti po con trac tual que tie nen una im por tan cia pre pon de ran te
pa ra el in te rés pú bli co en un mo men to da do (el abas te ci mien to na cio nal, la vi vien da, o la
in ves ti ga ción cien tí fi ca) se rán ca li fi ca das co mo ad mi nis tra ti vos. El con tra to ad mi nis tra ti -
vo no es una esen cia, si no una «exis ten cia» his tó ri co-ju rí di ca. Por ello, se les ro dea rá de



gu ra que se en marca en una es fe ra ju rí di ca (el de re cho admi nis tra ti vo) que, 
en el mo do que apa re ce hoy an te no so tros, es un pro duc to de la mo der ni -
dad y de su mar cha; y, co mo téc ni ca ju rí di ca, per te ne ce al uni ver so de uno
de los sub sis te mas más revo lu cio na rios (si no el más) —por su ori gen, por
su esen cia, por su fun ción y por el rit mo con que pro gre sa— den tro de los
que se in te gran en ese es pa cio ma yor que es el dere cho. De ahí que, pa ra
no so tros, su tra ta mien to cien tí fi co y prác ti co, con mi ras a pro veer so lu cio -
nes y res pues tas más ade cua das, de be ha cer se des de el sen ti mien to de que
la ba ta lla por el dere cho, en la era mo der na, es tá plan tea da —y de be li brar -
se— esen cial men te, des de el de re cho pú bli co; y don de la so cie dad —y con 
ella el hom bre mis mo— se rán la úni ca ga na do ra, o la única per de do ra, en
esa con tien da —que no es otra co sa que la di men sión so cial de la lu cha por
la vi da—.

III. EL CON TRA TO AD MI NIS TRA TI VO Y EL DE RE CHO

AD MI NIS TRA TI VO CU BA NO

El de sen vol vi mien to his tó ri co de Cu ba en los úl ti mos dos si glos y al go
más (si glos XIX, XX y XXI) ha es ta do sin gu la ri za do por cam bios ver ti gi no -
sos e in te re san tes, que han im preg na do la vi da de nues tro país de una se rie de 
ma ti ces y ex pe rien cias vi vi das en lo so cial, po lí ti co, eco nó mi co, ju rí di co y
cul tu ral, en ge ne ral; que no ha cen si no re for zar la ri que za y pe cu lia ri dad del
pro ce so de for ma ción, de sa rro llo y sub sis ten cia de la na ción cu ba na. To do
ese pro ce so de vi da ha te ni do su ló gi co re fle jo en los dis tin tos pla nos que
abar ca el de sen vol vi mien to his tó ri co de la so cie dad cu ba na; y el de re cho no
ha es ca pa do a la fuer za de los acon te ci mien tos, ni al in flu jo de los di ver sos
mo men tos por los que ha pa sa do la his to ria de Cu ba den tro de ese es pa cio
tem po ral que se ña lá ba mos al ini cio de es te pá rra fo.

El de re cho ad mi nis tra ti vo cu ba no, y con él to do el uni ver so de las ins ti tu -
cio nes ju rí di cas que al can za, ha mar cha do tam bién con el de sa rro llo de nues -
tra so cie dad (no po dría ser de otro mo do); y ca da una de las di fe ren tes eta pas
his tó ri cas que ha vi vi do nues tro país, ha de ter mi na do una ma ne ra de ser y de
asu mir di cha ra ma ju rí di ca. Si nos ajus ta mos só lo a la fi gu ra ju rí di ca que nos
ha ser vi do de mó vil a tra vés de to das es tas lí neas —el con tra to ad mi nis tra ti -
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un ré gi men ju rí di co es pe cial que ga ran ti ce con ma yor fuer za la pron ta y efi caz rea li za -
ción de esos fi nes con cre tos…”.



vo— ve re mos có mo su iter vi tal den tro del or de na mien to ju rí di co ad mi nis -
tra ti vo na cio nal no es na da li neal, si no to do lo con tra rio; y no re sul ta aven -
tu ra do de cir que, po si ble men te, ha si do una de las ins ti tu cio nes ju rí di cas
ad mi nis tra ti vas que más ha “su fri do” con las trans for ma cio nes que han te -
ni do lu gar en el sis te ma ju rí di co cu ba no, si con tras ta mos su si tua ción an tes
y des pués del triun fo re vo lu cio na rio de enero de 1959.

1. El con tra to ad mi nis tra ti vo y el de re cho admi nis tra ti vo
    cu ba no pre rre vo lu cio na rio

Pa ra Cu ba, el de re cho admi nis tra ti vo na ce y co mien za a de sa rro llar se de 
la ma no del de re cho admi nis tra ti vo es pa ñol, ha bi da cuen ta de que has ta
1898 la “siem pre fiel Isla de Cu ba” —co mo gus ta ba lla mar la la me tró po -
lis— fue co lo nia de Espa ña, y con si de ra da co mo te rri to rio de ul tra mar.19

Co mo po drá de ri var se de ello, los orí ge nes con cep tua les y fun cio na les del
sis te ma de con tra ta ción ad mi nis tra ti va en Cu ba, y el acer ca mien to pri mi -
ge nio a esa ins ti tu ción ju rí di ca ad mi nis tra ti va, hay que ci frar los en el mo -
de lo es pa ñol de as cen den cia fran ce sa. Por lo tan to, la ba se his tó ri ca de la
con tra ta ción ad mi nis tra ti va en nues tro país, se plan teó y co men zó a de sa -
rro llar se a par tir del mo de lo de con tra to ad mi nis tra ti vo de ela bo ra ción
fran ce sa, que nos lle gó a tra vés de las dis po si cio nes nor ma ti vas que se emi -
tían al respec to pa ra la co lo nia des de la pe nín su la ibé ri ca;20 así co mo por
las ideas de la cien cia iu sad mi nis tra ti va fran ce sa y la es pa ño la que ser vían
de re fe ren te al efec to. De la eta pa co lo nial del de re cho admi nis tra ti vo cu -
ba no nos que dó una pro duc ción cien tí fi ca muy es ca sa y po bre —ex ten -
dién do se esa con clusión al con tra to ad mi nis tra ti vo—, bá si ca men te obras
gene ra les —sin aso mo en el pe riodo de ejer cicios mo no grá fi cos en ese or -
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19 No cree mos de sa ti na do co men tar aquí que el pri mer tex to de fac tu ra na cio nal so -
bre el de re cho ad mi nis tra ti vo co rres pon de a: Mo ri lla, Jo sé Ma ría, Bre ve tra ta do de de re -
cho ad mi nis tra ti vo es pa ñol ge ne ral del Rei no y es pe cial de la Isla de Cu ba, La Ha ba na,
Ti po grá fi ca de don Vi cen te de To rres, 1847; quien era en ton ces el ca te drá ti co de esa
asig na tu ra en la Uni ver si dad de La Ha ba na. Esta obra no só lo es la pre cur so ra en nues tro
país, si no que, por el ori gen de su au tor (do mi ni ca no), por su ob je to de es tu dio (las le yes
ad mi nis tra ti vas vi gen tes pa ra Cu ba), por el lu gar don de ve la luz (La Ha ba na) y por el
año en que apa re ce pu bli ca da (1847), nos ha ce afir mar que, has ta don de co no ce mos, es -
ta mos en pre sen cia de la obra pio ne ra del de re cho ad mi nis tra ti vo la ti noa me ri ca no.

20 Véa se, por ejem plo, Go vín y To rres, Anto nio, Ele men tos teó ri co-prác ti cos del de -
re cho ad mi nis tra ti vo vi gen te en Cu ba, La Ha ba na, s/e, 1883-1854, t. II, pp. 296 y ss.



den—, con una cla ra orien ta ción exe gé ti ca y le ga lis ta al tiem po de asu mir
el tra ta mien to de las cues tio nes vin cu la das a la ra ma ju rí di ca ad mi nis tra ti -
va;21 don de el tó pi co de la con tra ta ción ad mi nis tra ti va prác ti ca men te no fi -
gu raba,22 o se ha cía esen cial men te en fo ca do co mo una me ra re fe ren cia a
las dis po si cio nes nor ma ti vas fun da men ta les al res pec to, re pro du ciendo tex-
tual men te su con te ni do.23

Aho ra bien, el prin ci pal le ga do que pa ra no so tros tras cen dió al si glo
XX, en lo re la ti vo a la con tra ta ción ad mi nis tra ti va, fue su uso real co mo
téc ni ca de orde na ción de re la cio nes ju rí di cas ad mi nis tra ti vas en tre la ad mi -
nis tra ción pú bli ca y los par ti cu la res, re fe ren te bá si ca men te a obras y ser vi -
cios pú bli cos, a tra vés de un gru po de nor mas ju rí di cas de pro ce den cia es pa -
ño la; don de va rias dis po si cio nes que lo in te gra ban pro lon ga ron su vi gen cia
tem po ral mu cho más allá de la pro cla ma ción de la in de pen den cia del país
(1902). Entre las nor mas ju rí di cas más re pre sen ta ti vas de ese pe rio do, so bre
la ma te ria que nos ocu pa, po de mos men cio nar, só lo con fin ilus tra ti vo mí ni -
mo, a: el Real De cre to del 27 de fe bre ro de 1852, he cho ex ten si vo a Cu ba
por Real Orden del 29 de sep tiem bre de 1856; el Real De cre to del 19 de abril 
de 1883, con ten ti vo de la Ley Ge ne ral de Obras Pú bli cas de la Isla de Cu ba;
la Real Orden del 26 de abril de 1883, con ten ti va del Re gla men to pa ra la eje -
cu ción de la Ley Ge ne ral de Obras Pú bli cas; la Real Orden del 27 de abril de
1888, que ha cía ex ten si vo el Plie go de con di cio nes ge ne ra les pa ra la con tra -
ta ción de las obras pú bli cas, apro ba do por el Real De cre to del 11 de ju nio de
1888; la Ley del 13 de sep tiem bre de 1888, so bre el Pro ce di mien to Con ten -
cio so-ad mi nis tra ti vo, he cha ex ten si va a Cu ba por Real De cre to del 23 de no -
viem bre de 1888; ade más, por ejem plo y en tre otros cam pos ob je ti vos es pe -
cí fi cos, de la nor ma ti va emi ti da so bre con ce sio nes ad mi nis tra ti vas, cu ya
men ción di la ta ría in fruc tuo sa men te es te tra ba jo.24 Es pre ci so pun tua li zar,
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21 Véa se Mo ri lla, Jo sé Ma ría, Bre ve tra ta do…, cit., no ta 19, en su to ta li dad (es te au -
tor dio a co no cer una se gun da obra en 2 ts., en 1865, ti tu la da De re cho ad mi nis tra ti vo); y
Go vín y To rres, Anto nio, Ele men tos teó ri co-prác ti cos…, cit., no ta 20, 3 ts., tam bién en
su to ta li dad. Estas son las obras ge ne ra les so bre el de re cho ad mi nis tra ti vo es cri tas en la
Cu ba del si glo XIX.

22 Véa se Mo ri lla, Jo sé Ma ría, Bre ve tra ta do…, cit., no ta 19, en su to ta li dad; y Do -
min go Gue rre ro, Jo sé, Pro gra ma de las ma te rias co rres pon dien tes a la asig na tu ra de de -
re cho po lí ti co y ad mi nis tra ti vo es pa ñol, La Ha ba na, Real Uni ver si dad de La Ha ba na, s/a.

23 Véa se Go vín y To rres, Anto nio, Ele men tos teó ri co-prác ti cos…, cit., no ta 20, t. II,
pp. 296 y ss.

24 Pa ra una cons ta ta ción del mar co ge ne ral de evo lu ción his tó ri ca del ré gi men ju rí di -
co de las con ce sio nes ad mi nis tra ti vas en Cu ba, véa se nues tro tra ba jo: “Pa no ra ma his tó ri -



en re la ción con el di se ño le gal de en ton ces so bre la con tra ta ción ad mi nis -
tra ti va, que el mis mo, ajus tán do se a las ca rac te rís ti cas que al res pec to im -
pe ra ban en la épo ca, pre sen ta ba un pa no ra ma de dis per sión nor ma ti va, que 
en se ña ba que más que una fi gu ra uni ta ria cu yo di se ño le gal res pon día a esa 
exi gen cia de uni dad ca te go rial, lo que exis tían eran va rios ti pos con trac -
tua les ad mi nis tra ti vos in di vi dua les re gu la dos en dis po si cio nes ju rí di cas
di ver sas; sin al can zar aun, en tre sí, una sis te ma ti za ción or gá ni ca nor ma ti -
va, a par tir de un cri te rio de uni dad exis ten cial, que se con cre ta ra en una
dis po si ción le gal que fun cio na ra co mo re gu la ción bá si ca y ge ne ral so bre la 
con tra ta ción ad mi nis tra ti va, y que per mi tie ra apre ciar la ar ti cu la ción y
ope ra ti vi dad nor ma ti va de di cha es pe cie con trac tual, so bre la ba se de un
cri te rio de ge nus que com pren die ra va rios ti pos de con tra tos en es pe cie,
ho mo gé nea, sis té mi ca y or gá ni ca men te con si de ra dos.

En defi ni ti va, lo im por tan te so bre el con tra to ad mi nis tra ti vo en ese mo -
men to, es que co bró car ta de na tu ra le za y ope ra ti vi dad den tro del trá fi co
ju rí di co ad mi nis tra ti vo cu ba no, traí do de la ma no de la me tró po lis; y el di -
se ño le gal del mis mo fi jó, pa ra Cu ba, su ads crip ción al mo de lo de con tra ta -
ción ad mi nis tra ti va de he chu ra fran co-es pa ñol.

El si glo XX cu ba no, en su pri mer cuar to, des cu bre in te re san tes y pe cu -
lia res ma ti ces en tor no a la fi gu ra del con tra to ad mi nis tra ti vo. Por un lado,
es tán las nor mas ju rí di cas —de se llo es pa ñol aun en apre cia ble nú me ro de
ellas— que re co no cían y ar ti cu la ban en la prác ti ca las re la cio nes ju rí di cas
ad mi nis tra ti vas de ín do le con trac tual, so bre la ba se de la plu ra li dad de dis -
po si cio nes le ga les so bre los con tra tos ad mi nis tra ti vos en es pe cie, sin con -
tar con una nor ma ju rí di ca que fun gie ra, den tro del or de na mien to po si ti vo
cu ba no, co mo es ta tu to bá si co y ge ne ral de la ins ti tu ción con trac tual ad mi -
nistra ti va; y una ju ris pru den cia —ya una ju ris pruden cia de ela bo ra ción na -
cio nal— que si gue la mis ma lí nea de la le gis la ción, si bien den tro de la ten -
den cia pro pia de la épo ca de con ce bir al con tra to ad mi nis tra ti vo co mo una
es pe cia li dad de la con tra ta ción ci vil.25 Y, por otro la do, es ta ba la doc tri na
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co de las con ce sio nes ad mi nis tra ti vas en Cu ba”, en Be ri zon ce, Ro ber to O. y Men do za
Díaz, Juan (coords.), Ten den cias ac tua les del de re cho Cu ba-Argen ti na, Jor na da Ju rí di ca
Cu ba-Argen ti na, La Ha ba na-La Pla ta, Fa cul tad de Cien cias Ju rí di cas y So cia les-Uni ver si -
dad de La Pla ta-Fa cul tad de De re cho Uni ver si dad de La Ha ba na, 2006, pp. 191 y ss.

25 Ilus tra ti va en ese or den re sul ta la Sen ten cia núm. 2, del Tri bu nal Su pre mo de Cu -
ba, en ma te ria con ten cio so-ad mi nis tra ti va, de fe cha 28 de fe bre ro de 1902, pu bli ca da en
la Ga ce ta Ofi cial del 29 de ju nio de 1902, p. 188; tam bién en Be tan court, Ángel C., Ju -
ris pru den cia cu ba na. Pron tua rio, por or den al fa bé ti co, de la doc tri na es ta ble ci da por el



—po co abun dan tes en nú me ro los cien tí fi cos del de re cho adminis tra ti vo
cu ba no en esa eta pa—, que se li mi ta ba a incluir en las obras ge ne ra les
—es tán en fal ta los tra ba jos mo no grá fi cos que se de ten gan en el de sa rro llo
de es te tó pi co—26 el tra ta mien to de los as pec tos ati nen tes a la con tra ta ción
ad mi nis tra ti va, si guien do las pau tas y el pe rí me tro que sien ta una obra de
ese ti po, y no siem pre con un sal do fi nal lo más sa tis fac to rio po si ble;27 e in -
clu so, hay que des ta car que al gu nos de los prin ci pa les ad mi nis tra ti vis tas
cu ba nos del mo men to, lle gan a adop tar plan tea mien tos de ne ga ción en re -
la ción con la fi gura del con tra to ad mi nis tra ti vo —aun que no los de sa rro -
llan con la am pli tud ne ce sa ria y el en fo que fi nal que adop tan den tro de sus
tex tos no es tá ale ja do de con te ner contradic cio nes, a nues tro en ten der—,
lo cual de ja ver, en esa lí nea de pen sa mien to, la cer ca nía de ta les afir ma cio -
nes a las ideas que al res pec to im pe ra ban en la cien cia iu sad mi nis tra ti va
ale ma na de la épo ca, y de las cua les esos doc tri nan tes cu ba nos se ha cían
eco, en una evi den te in fluen cia de aque lla cien cia so bre és tos.28 Sin em bar -
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Tri bu nal Su pre mo de la Re pú bli ca de Cu ba. Par te ci vil y con ten cio so-ad mi nis tra ti va, La
Ha ba na, Impren ta y Pa pe le ría de Ram bla, Bou za y CA, 1912, t. I, p. 151. Se gún la men -
cio na da sen ten cia: “El ar tícu lo 111 del Có di go Ci vil es ta ble ce en ge ne ral los efec tos de
los con tra tos ya ce le bra dos; pe ro no im pi de que, no obs tan te sus pre cep tos, por la na tu ra -
le za de un con tra to, y por las par tes que en él in ter vie nen, se apli quen pre cep tos de otra
ín do le; lo cual pue de su ce der en los con tra tos ad mi nis tra ti vos, por que en és tos, pa ra fi jar
las obli ga cio nes que de ellos se de ri van ha de re cu rrir se an tes que al Có di go Ci vil, a las
le yes ad mi nis tra ti vas que re gu lan los ser vi cios pú bli cos ob je to del con tra to”.

So bre la ju ris pru den cia cu ba na de ese mo men to, en lo ati nen te a la con tra ta ción
ad mi nis tra ti va, es per ti nen te que se vea tam bién lo apun ta do por: Be tan court, Ángel C.,
Pro ce di mien to con ten cio so-ad mi nis tra ti vo vi gen te en la Re pú bli ca, La Ha ba na, Impren ta 
y Pa pe le ría de Ram bla, Bou za y CA, 1916, pp. 31 y ss.

26 En 1918 se pu bli có en La Ha ba na el tra ba jo de Se gu ra Ca bre ra, Andrés, Con tra tos 
y sub as tas ad mi nis tra ti vas.

27 Véa se Go vín y To rres, Anto nio, Ele men tos de de re cho ad mi nis tra ti vo, La Ha ba na, 
1904, t. I, pp. 21 y ss.; e ibi dem, t. II, pp. 279 y ss.; Nú ñez y Nú ñez, Eduar do R., Tra ta do 
de de re cho ad mi nis tra ti vo, 3a. ed., La Ha ba na, “Ca sa Gi rón”, 1920, t. II, pp. 426 y ss.;
Lan cís y Sán chez, Anto nio y Mar tí nez Sáenz, Joa quín, Ensa yos de de re cho ad mi nis tra ti -
vo, La Ha ba na, Impren ta y Pa pe le ría de Ram bla, Bou za y CA, 1922, t. I. pp. 36 y 147 y
ss. Tam bién, aun que es una obra me nor en lo sus tan cial, Se gu ra Ca bre ra, Andrés, “De re -
cho ad mi nis tra ti vo”, Pro gra ma pa ra los ejer ci cios teó ri cos y prác ti cos en las opo si cio -
nes pa ra la pro vi sión de no ta rías, La Ha ba na, “La Mo der na Poe sía”, 1924, pp. 558 y ss.

28 Así, Go vín y To rres, Anto nio, Ele men tos…, cit., no ta 27, t. I, p. 21, afir ma ba:
“…fal sa es la teo ría de los lla ma dos «con tra tos de de re cho pú bli co», que só lo di fie ren de
los ci vi les por ra zón de sus for mas y de su eje cu ción. …Con si de ran do el Esta do co mo
per so na do ta da de la so be ra nía, se gún la doc tri na rei nan te, se ha ce har to di fí cil ad mi tir y
ex pli car el ca rác ter obli ga to rio de los con tra tos con el Esta do. ¿No con ser va siem pre el



go, jus to es de cir, pa ra no in du cir a equí vo cos, que, en sen ti do ge neral, la
teo ría cu ba na de ese pe riodo no re cha zó de pla no la fi gu ra del con tra to ad -
mi nis trativo co mo ins ti tu ción ju rí di ca —aun aque llos au to res que die ron
ca bi da a al gún plan teamien to de ne ga ción so bre ella—, pues la mis ma tu vo 
su si tio —con re fe ren cias de si gua les en lo sus tan cial y con in cli na ción a
con si de rar le des de la pers pec ti va de es pe cia li dad de la con tra ta ción ci vil,
par ti cu la ri za da por el su je to, ob je to o el fin, bá si ca men te— den tro de los
es tu dios que, con vo ca ción de vi sión sis té mi ca, se hi cie ron en el pri mer
cuar to del si glo XX, so bre el de re cho admi nis tra ti vo, por par te de los más
avan za dos de la cien cia iu sad mi nis tra ti va cu ba na de ese en ton ces;29 lo cual 
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ca rác ter de po der pú bli co so be ra no? El con tra to se rá, pues, una re la ción de su pe rior a in -
fe rior…”. Más ade lan te ibi dem, t. I, p. 22, al re fe rir se a la po si ción de Je lli nek en Ge setz
und Ve rord nung, so bre el con tra to y el Esta do, Go vín y To rres lle ga a pre gun tar se:
“…¿Por qué no de cla rar fran ca men te con Ger ber que el con tra to no es de de re cho pú bli -
co?…”.

Por su par te, Lan cís y Sán chez, Anto nio y Mar tí nez Sáenz, Joa quín, op. cit., no ta
27, p. 36, al ana li zar la teo ría del con tra to de de re cho pú bli co co mo jus ti fi ca ti va de la na -
tu ra le za ju rí di ca de la re la ción en tre el fun cio na rio y el Esta do, sos tu vie ron: “La doc tri na 
fran ce sa que si gue es ta teo ría, le lla ma con tra to de de re cho pú bli co por que se lle va a ca -
bo por el Esta do”. Y se gui da men te pre ci san: “Apar te de la im pro pie dad con que se ca li fi -
ca es ta re la ción, uti li zan do un tec ni cis mo pro pio del de re cho ci vil, no exis te tal con tra to
pues no hay igual dad al gu na en tre las par tes con tra tan tes. Úni ca men te pue de ha blar se
con al gu na pro pie dad de con tra tos de de re cho pú bli co, cuan do se tra ta de los ce le bra dos
en tre Esta dos (tra ta dos)”.

29 Véa se Go vín y To rres, Anto nio, Ele men tos…, cit., no ta 28, t. II, pp. 279 y ss. En
de fi ni ti va, es te au tor, a pe sar de no mos trar se fa vo ra ble ini cial men te a la teo ría del con -
tra to de de re cho pú bli co, (véa se Go vín y To rres, Ele men tos…, cit., no ta 27, t. I, pp. 21 y
ss.), plan tea lue go (Go vín y To rres, Ele men tos…, cit., no ta 27, t. II, p. 279): “El de re cho
ad mi nis tra ti vo to ma del ci vil la ins ti tu ción del con tra to adap tán do lo á las con di cio nes
que re cla ma la bue na ges tión de los in te re ses pú bli cos…”.

Nú ñez y Nú ñez, Eduar do R., op. cit., no ta 27, pp. 426 y ss. Re co ge es te es cri tor
“¿Cuál se rá pues el con cep to de con tra to ad mi nis tra ti vo? El mis mo des de su ori gen. El
con tra to ad mi nis tra ti vo es el ci vil, su po ne la in ter ven ción de dos o más vo lun ta des que
se con cier tan pa ra la rea li za ción de las obras o ser vi cios, pe ro que su po ne tam bién
pres ta cio nes re cí pro cas, una pres ta ción que tie ne una fi na li dad, y una ven ta ja que otor -
ga a la co lec ti vi dad, re pre sen ta da por la ad mi nis tra ción al par ti cu lar. Des de ese pun to
de vis ta no tie ne nin gu na di fe ren cia el con tra to, ya se le exa mi ne en el de re cho pú bli co, 
ya se le exa mi ne en el de re cho pri va do”. Inme dia ta men te (idem, p. 427) agre ga ría: “Se
han es ta ble ci do sin em bar go cier tas ca rac te rís ti cas aten dien do a las per so nas que in ter -
vie nen en ellos, otros las han es ta ble ci do aten dien do al ob je to que se per si gue, y por úl -
ti mo hay quien las fi ja, te nien do en con si de ra ción las so lem ni da des que re vis te”.

Lan cís y Sán chez, Anto nio y Sáenz, Joa quín, op. cit., no ta 27, pp. 147 y ss., y Se -
gu ra Ca bre ra, Andrés, Pro gra ma…, cit., no ta 26, p. 559.



sig ni fi ca ba, a su vez, que lo que en la prác ti ca acon te cía al res pec to no po -
día des co no cer se por la teo ría, más allá de apre cia cio nes per so na les abs -
trac tas, pues, de lo con tra rio, se es ta ría di bu jan do una vi sión dis tor sio na da
e in com ple ta de la rea li dad ju rí di ca ad mi nis tra ti va cubana de ese principio
de siglo.

La su pe ra ción del pri mer cuar to del si glo XX, y el avan ce den tro de esa
cen tu ria hasta el triun fo re vo lu cio na rio de ene ro de 1959, mar can un as cen -
so gra dual en el es ta do de ma du rez de la cien cia del de re cho ad mi nis tra ti vo 
cu ba no; y pa ra la fi gu ra del con tra to ad mi nis tra ti vo im pli có la con ti nui dad
en su ope ra ti vi dad y su de sa rro llo teó ri co-prác ti co den tro del mo de lo his -
tó ri co re ci bi do al res pec to.

En la le gis la ción re la ti va a la con tra ta ción ad mi nis tra ti va so bre su mi nis -
tros, obras y ser vi cios pú bli cos —que re pre sen ta ban en nues tro or de na -
mien to po si ti vo los ob je tos tí pi cos so bre los que la mis ma re caía—, se
man tu vo vi gen te un nú cleo im por tan te de re gu la cio nes ju rí di cas pro ve -
nien te del pe riodo co lo nial es pa ñol, aun que con cier tas mo di fi ca cio nes
ine vi ta bles de ri va das de las exi gen cias re ve la das por la vi da re pu bli ca na
post co lo nial y pre rre vo lu cio na ria; en ese nú cleo alu di do re sal tan la Ley de
Obras Pú bli cas del 19 de abril de1883, el Re gla men to pa ra su eje cu ción del
26 de abril de 1883 y la Ley so bre el Pro ce di mien to Con ten cio so-ad mi nis -
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Tam bién de be ver se, Be tan court, Ángel C., Pro ce di mien to con ten cio so-ad mi nis -
tra ti vo…, cit., no ta 25, pp. 31 y 32. Se gún sus pa la bras: “Mu cho se ha dis cu ti do teó ri ca -
men te acer ca de si exis te ó no “con tra tos ad mi nis tra ti vos”, sos te nién do se que la con tra ta -
ción, por su na tu ra le za, es ma te ria del de re cho ci vil; pe ro ta les cues tio nes ca re cen en
ab so lu to de in te rés prác ti co. La Ley no so me te á la ju ris dic ción con ten cio so ad mi nis tra ti -
va los “con tra tos ad mi nis tra ti vos”, ni ca li fi ca en mo do al gu no la na tu ra le za de esa fuen te
de obli ga cio nes; an tes, por el con tra rio, dan do á en ten der que el cum pli mien to, in te li gen -
cia y efec tos de los con tra tos (sin ca li fi ca ti vo) no es ma te ria pro pia y pe cu liar del de re -
cho ad mi nis tra ti vo, por ex cep ción y en ra zón á lo que sea ob je to del con tra to, so me te á la 
vía, ju ris dic ción si se quie re, con ten cio so ad mi nis tra ti va, aque llas con ven cio nes ce le bra -
das por la ad mi nis tra ción y que ver sen so bre obras y ser vi cios pú bli cos. Pa ra cum plir,
pues, el pre cep to que ano ta mos, no es ne ce sa rio en trar en el te rre no de las no men cla tu -
ras: bas ta co no cer el ob je to del con tra to; y si re quie re una re gla ge ne ral, es su fi cien te te -
ner pre sen te la dis tin ción en tre el Esta do, co mo per so na ju rí di ca, y la ad mi nis tra ción.
Cuan do el Esta do ó las en ti da des pú bli cas obran co mo per so nas ju rí di cas y con tra tan en
asun tos del in te rés per so nal pri va do de que to do in di vi duo es sus cep ti ble en so cie dad
—to man do es ta pa la bra en su am plio sen ti do—, a la con ven ción se apli can las re glas los
pro ce di mien tos del de re cho ci vil, pe ro cuan do el po der pú bli co, en nom bre del Esta do y
al ob je to de lle nar uno de los fi nes de és te, con tra ta so bre ma te rias que afec tan el in te rés
co mún, en ton ces la con tra ta ción es tá so me ti da a las re glas y á los pro ce di mien tos del de -
re cho ad mi nis tra ti vo…”.



tra tivo del 13 de sep tiem bre de 1888. Ade más, en esa eta pa re pu blicana tam- 
bién se emi tie ron al res pec to una se rie de dis po si cio nes de im por tan cia, en -
tre las que ca be ci tar a: la Ley Orgá ni ca de las Pro vin cias, de 1908; la Ley
Orgá ni ca de los Mu ni ci pios, de 1908; la Ley Orgá ni ca del Po der Eje cu ti vo, 
de 1909; el Plie go de Con di cio nes Ge ne ra les, pro mul ga do por el De cre to
1180 del 27 de abril de 1936; así co mo una gran can ti dad de nor mas que
con vir tie ron en abun dan tes las re gu la cio nes ju rí di cas re la ti vas a es ta ma te -
ria.30 Nue va men te sal ta a la vis ta aquí, en lo to can te a la es truc tu ra del di se ño 
le gal que or de na ba las re la cio nes ju rí di cas ad mi nis tra ti vas de na tu ra le za
con trac tual, la per sis ten cia de una dis per sión nor ma ti va en su in te rior, a par -
tir de re gu la cio nes re la ti vas a esas re la cio nes en es pe cí fi co, y la au sen cia de
un cuer po le gal que apor ta ra la sis te ma ti za ción nor ma ti va del contra to ad mi -
nis tra ti vo co mo ins ti tu ción ju rí di ca ge né ri ca men te con si de ra da. Lo cual
apun ta ba a que la per cep ción nor ma ti va que re gía aun era la de asu mir la
or de na ción le gal de la con tra ta ción ad mi nis tra ti va des de los víncu los con -
trac tua les es pe cí fi cos y plu ra les, y no des de su con fi gu ra ción y ar ti cu la -
ción co mo téc ni ca ju rí di ca que com por ta ba un gé ne ro con apli ca cio nes
con cre tas se gún el ob je to. Eso era una mues tra tam bién de que no se ha bía
lle ga do a un ni vel de ne ce si dad ob je ti va y de ma du rez con cep tual que plan -
tea ra la im pos ter ga ble rea li dad de ge ne rar una dis po si ción le gal con vo ca -
ción de re gu la ción bá si ca, ge ne ral y co mún, pa ra la con tra ta ción ad mi nis -
tra ti va, en el pla no na cio nal.

Un mo men to a des ta car en la Cu ba pre rre vo lu cio na ria, que to có tam bién 
a la or de na ción ju rí di ca de las re la cio nes ad mi nis tra ti vas de ca rác ter con -
trac tual, lo cons ti tu yó la pro mul ga ción de la Cons ti tu ción de 1940, pues,
en su vo ca ción de mo crá ti ca y so cial, ese cuerpo le gal ha cía de cla ra cio nes
—ge né ri cas— for ma les y ex pre sas —lue go re pe tidamen te bur la das y trai -
cio na das—, so bre que la ex plo ta ción de bie nes pú bli cos y la ges tión de
obras y ser vi cios pú bli cos (sin acla rar la vía ni la téc ni ca de or de na ción que 
se em plea ra al efec to, aun que tam po co im por ta ba esa acla ra ción) de bían
pro pen der al bie nes tar so cial; ello pre su po nía, an te la con di ción su pre ma
de esa nor ma y al ver se in vo lu cra da y al can za da im plí ci ta men te la con tra -
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30 Bue na par te de esa le gis la ción pue de ver se com pi la da en Sán chez Ro ca, Ma ria no,
Le gis la ción de con tra tos de obras y ser vi cios pú bli cos, La Ha ba na, Lex-Li bre ría, 1942;
Sán chez Ro ca, Ma ria no, Le yes ad mi nis tra ti vas de la Re pú bli ca de Cu ba y su ju ris pru -
den cia, La Ha ba na, Lex, La Ha ba na, 1942, vol. I; Sán chez Ro ca, Ma ria no, Le gis la ción
mu ni ci pal y pro vin cial de Cu ba, 3a. ed., La Ha ba na, Lex, 1955, vols. I y II; y Lan cís y
Sán chez, Anto nio, Le gis la ción or gá ni ca del Po der Eje cu ti vo, La Ha ba na, Lex, 1947.



ta ción ad mi nis tra ti va en esas for mu la cio nes, la ten den cia a im preg nar de
un sentido más so cial y co lec ti vis ta —al me nos en el pla no formal, otra co -
sa fue la rea li dad— al or den po si ti vo re gu la dor del con tra to ad mi nis trati -
vo, y se pre ten día re for zar —igual mente en el pla no for mal— la ga ran tía
del in te rés pú bli co, al que di cha fi gu ra de bía ser vir co mo ins tru men to ju rí -
di co ad mi nis tra ti vo.31

Por su par te, la ju ris pru den cia cu ba na de aque lla épo ca no hi zo si no con -
ti nuar y con so li dar su res pal do a la fi gu ra del con tra to ad mi nis tra ti vo, y si -
guió mo vién do se den tro de los cau ses tra di cio na les al res pec to que ha bían
to ma do vir tua li dad en nues tro país des de tiem po atrás.32
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31 De la Cons ti tu ción de 1940 pue den ver se los ar tícu los: 88; 134, in ci sos a), h) e i);
ar tícu los 142; 213, in ci sos b) y g); ar tícu los, 215; 242, in ci sos b) y c); ar tícu los 251; 255; 
264; 272; 276; y 277.

32 Bas te ejem pli fi car esa si tua ción con una Sen ten cia ilus tra ti va co mo la 499, del 28 de 
ju nio de 1946, del Tri bu nal Su pre mo de Cu ba, re sol vien do en ma te ria con ten cio so-ad mi -
nis tra ti va. A pe sar de su ex ten sión, nos per mi ti re mos re pro du cir un frag men to de la mis ma, 
con el re fuer zo de que di cha sen ten cia ha si do ob je to de re fe ren cia an te rior men te por
más de un au tor de la épo ca, al alu dir a los pro nun cia mien tos ju ris pru den cia les del al to
ór ga no de jus ti cia so bre es te pun to de los con tra tos ad mi nis tra ti vos; v. gr. Ra mí rez Oli -
ve lla, Gus ta vo, Dic cio na rio de ju ris pru den cia con ten cio so-ad mi nis tra ti va, Mon te ro, Je -
sús (ed.), La Ha ba na, 1949, t. IV, pp. 67 y 68; y Álva rez Ta bío, Fer nan do, El pro ce so
con ten cio so-ad mi nis tra ti vo (doc tri na, le gis la ción y ju ris pru den cia), La Ha ba na, Li bre ría
Mar tí, 1954, pp. 525 y 526. Di ce el frag men to de la sen ten cia: “Se gún el ar tícu lo quin to
de la Ley de lo Con ten cio so-ad mi nis tra ti vo, es in du da ble que re vis ten ca rac te res ad mi -
nis tra ti vos los con tra tos cuan do en ellos con cu rren los re qui si tos esen cia les de ser una de 
las par tes con tra tan tes, la ad mi nis tra ción, con fa cul ta des pa ra ello, y de te ner por fi na li -
dad y ob je to rea li zar un ser vi cio o sa tis fa cer una ne ce si dad de ca rác ter pú bli co; y el efec -
to con vie ne de jar sen ta do la dis tin ción exis ten te cuan do el Esta do con tra ta co mo per so na
ju rí di ca, o cuan do lo ha ce co mo en ti dad ad mi nis tra ti va a ob je to de lle nar una ne ce si dad
pro co mu nal, pues en el pri mer ca so, a la con ven ción son apli ca bles las re glas y pro ce di -
mien tos del de re cho ci vil; pe ro en el otro su pues to, en que aquél con tra ta ac tuan do en de -
fen sa de un in te rés ge ne ral o pú bli co, lo son las re glas y los pro ce di mien tos del de re cho
ad mi nis tra ti vo. Esta dis tin ción se des ta ca en las sen ten cias dic ta das por el Ple no del
Tribu nal Su pre mo del 30 de sep tiem bre de 1913 y 6 de oc tu bre del mis mo año, de cla rán -
do se en la pri me ra que no son de ca rác ter ci vil, si no ad mi nis tra ti vo, da dos su ori gen y ob -
je to, las obli ga cio nes que se con traen me dian te un ex pe dien te ad mi nis tra ti vo pa ra or ga ni -
zar y rea li zar un ser vi cio pú bli co; y en la otra, que es cons tan te la di fe ren cia exis ten te en
nues tro de re cho po si ti vo, des de épo ca re mo ta, en tre con tra tos ci vi les y ad mi nis tra ti vos, y 
en tre obli ga cio nes de uno y otro or den, y que per te ne cen a la pri me ra cla se los que na cen 
de ac tos o con tra tos que se rea li zan o pro du cen efec to en el te rre no pu ra men te pri va do y
en los cua les, el Esta do, cuan do de él se tra ta, pro ce de co mo per so na ju rí di ca; y a la se -
gun da las que se de ri ven de ac tos o con tra tos re gi dos prin ci pal men te por el de re cho pú -
bli co y en los que in ter vi nien do el Esta do co mo par te, por me dio de cual quie ra de las en -



En cuan to a la doc tri na, hay que de cir que de fi ni ti va men te no cuajó un
es tu dio par ti cu la ri za do —ni si quie ra a ni vel de ar tícu lo— que tu vie ra co -
mo cen tro de aná li sis la ca te go ría con trac tual ad mi nis tra ti va, co mo sí ve nía 
ocu rrien do en otros paí ses del en tor no ibe roa me ri ca no; lo cual se vin cu la
al he cho de que nues tros au to res de de re cho admi nis tra ti vo pres ta ron más
aten ción a otros tó pi cos den tro de ese sub sis te ma y fue ra de él.33 Sin em -
bar go, el es tu dio del con tra to ad mi nis tra ti vo ocu pó ma yo res es pa cios den -
tro de las obras de cor te ge neral que se pro du je ron en el pe riodo,34 y se
puede avis tar en ellas una ma yor ho mo ge nei dad y cohe ren cia en el tra ta -
mien to de esa cues tión por par te de los au to res, con de sa rro llos, so bre el
de ba te al res pec to, más sus tan cia les que los que mos tra ban los es tu dio sos
de las eta pas an te rio res ya esboza das —sig no sin du das de la ma yor ma du -
rez y avan ce de la cien cia iu sad mi nis tra ti va na cio nal—.35 Ello pue de ser
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ti da des que lo re pre sen tan, lo ha ce en el con cep to de po der pú bli co, ex te rio ri zan do no su
per so na li dad ju rí di ca, si no la po tes tad que le co rres pon de pa ra los fi nes pú bli cos que es tá 
lla ma do a rea li zar…”.

33 No es ocio so se ña lar que sí se pro du je ron es tu dios mo no grá fi cos —más o me nos
am plios— so bre ser vi cios pú bli cos en par ti cu lar y so bre con ce sio nes ad mi nis tra ti vas,
fun da men tal men te, que se re la cio na ron con el tó pi co de la con tra ta ción ad mi nis tra ti va e
in clu ye ron en su in te rior plan tea mien tos tan gen cia les —tam bién en ma yor o me nor me -
di da— so bre es ta cues tión, aun que sin ha cer de ella el eje cen tral del aná li sis. Entre ta les
es tu dios pue den enun ciar se: Alfon so y Ca ba lle ro, Ma rio, La le gis la ción so bre ser vi cios
te le fó ni cos pú bli cos y la con ce sión a la “Cu ban Te lep ho ne Com pany”. (Estu dio de in ter -
pre ta ción le gal), La Ha ba na, Albi no Ro drí guez, 1941; Laz ca no y Ma zón, Andrés Ma ría,
Ser vi cio pú bli co de acue duc to, La Ha ba na, Cul tu ral, S.A., 1943; Car mo na y Ro may,
Adria no G., El tiem po de vi gen cia de la Con ce sión del Acue duc to de San tia go de las Ve -
gas. (Un ac to ad mi nis tra ti vo ju rí di ca men te ine xis ten te), Infor me, La Ha ba na, Mon te ro,
1944; Car mo na y Ro may, Adria no G., Dic ta men so bre la si tua ción le gal del ex pe dien te
de con ce sión del ser vi cio de Acue duc to pa ra la Ciu dad de Co lón, La Ha ba na, 1948, y
Ló pez Blan co, Ma ri no, Ser vi cio pú bli co de te lé fo nos, La Ha ba na, Lex, 1950.

34 Véa se Ji mé nez y Fer nán dez, Ra fael San tos, De re cho ad mi nis tra ti vo (se gun do cur -
so), La Ha ba na, Fa cul tad de De re cho-De par ta men to de Pu bli ca cio nes-Uni ver si dad de La
Ha ba na, s/a, pp. 224 y ss.; Lan cís y Sán chez, Anto nio, De re cho ad mi nis tra ti vo. La ac ti -
vi dad ad mi nis tra ti va y sus ma ni fes ta cio nes, 3a. ed., La Ha ba na, Cul tu ral, S.A., 1952, pp.
419 y ss., y Álva rez Ta bío, Fer nan do, op. cit, no ta 32, pp. 507 y ss. Tam bién, aun que con 
me nor al can ce y aca ba do en el tó pi co que nos ocu pa, que los otros es cri to res ci ta dos: Vi -
van co Her nán dez, Jo sé Cle men te, El jui cio con ten cio so-ad mi nis tra ti vo, Mon te ro, Je sús
(ed.), 2a. ed., La Ha ba na, 1944, pp. 94 y ss.

35 Es de des ta car que en la an ti gua Escue la de Cien cias So cia les y De re cho Pú bli co,
en el es pa cio de tiem po que aquí no ocu pa, exis tía, den tro de la or ga ni za ción do cen te, la
de no mi na da “Cá te dra G: De re cho Admi nis tra ti vo, Se gun do Cur so”, que com pren día tres
asig na tu ras y una de ellas era for mal men te lla ma da “Con ce sio nes y Con tra tos Admi nis -



in ter pre ta do, a par tir de lo es cri to en ton ces so bre la cues tión, co mo una de -
can ta ción cla ra de nues tra teo ría, en su ge ne ra li dad, por aco ger —en ar mo -
nía in du bi ta da con la le gislación y la ju ris pru den cia— la fi gu ra con trac -
tual ad mi nis tra ti va co mo una ins ti tu ción ju rí di ca in te gra da dentro del
uni ver so ca te go rial del de re cho admi nis tra ti vo cu ba no;36 y co mo un es pal -
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tra ti vos”. Esto úl ti mo es una mues tra evi den te de la im por tan cia que se le atri buía al es -
tu dio del te ma de la con tra ta ción ad mi nis tra ti va, den tro del es pec tro de al can ce del de re -
cho ad mi nis tra ti vo cu ba no de en ton ces, pa ra la for ma ción de los fu tu ros pro fe sio na les
del de re cho pú bli co; así co mo de la re le van cia cien tí fi ca y prác ti ca que el mis mo ad qui -
ría den tro del trá fi co ju rí di co ad mi nis tra ti vo na cio nal. Pa ra cons ta tar lo pri me ra men te di -
cho, así co mo el pro gra ma de esa asig na tu ra en la úl ti ma eta pa pre rre vo lu cio na ria, pue de
ver se, en tre otros, el Anua rio de la Fa cul tad de Cien cias So cia les y De re cho Pú bli co, La
Ha ba na, Uni ver si dad de La Ha ba na, 1950, pp. 209 y 219 y 220.

36 Expli ca ba Ra fael San tos Ji mé nez y Fer nán dez (ibi dem, pp. 226 y 227): “De mo do
que el con tra to pri va do no pue de es tar en la mis ma si tua ción que es te con tra to es pe cial de -
ter mi na do por un fin que afec ta a un ser vi cio pú bli co, a su fun cio na mien to inin te rrum pi do,
nor mal y efi cien te… Lue go, si es to es así, no pue de es ti mar se que no ha ya di fe ren cia en
cuan to al ca rác ter y na tu ra le za de es tos con tra tos; por eso es ne ce sa rio con ve nir en que el
con tra to ad mi nis tra ti vo tie ne ca rac te res pro pios, que es un con cier to de vo lun ta des que es tá 
de ter mi na do por un fin de in te rés ge ne ral o de ser vi cio pú bli co, pe ro, des de lue go, que am -
bas par tes se so me ten a un ré gi men ju rí di co es pe cial; ese ré gi men ju rí di co es pe cial ha ce re -
fe ren cia, fun da men tal men te, a las for mas del con tra to co mo me dio de ga ran tía, ha ce re fe -
ren cia a la res ci sión, a la in ter pre ta ción del con tra to que no pue de rea li zar se en la pro pia
for ma que el Con tra to Pri va do. En cuan to a la in ter pre ta ción del mis mo, en cuan to a su
cum pli mien to, que no pue de de jar se a la re so lu ción, en su día, de los tri bu na les ni a la for -
ma en que és tos de ter mi nen, y en cuan to tam bién a me di das de ca rác ter es pe cial, de que
pue den va ler se los pro pios con ce sio na rios o par ti cu la res con tratan tes a los fi nes de fa ci li -
tar el cum pli men to del con tra to y con si guien te men te la rea li za ción de la obra pú bli ca o
del fun cio na mien to del ser vi cio pú bli co de que se tra te”. Pa ra aña dir a con ti nua ción (ibi -
dem, p. 227): “Se ve por tan to que hay ca rac te rís ti cas es pe cia les y que esas ca rac te rís ti -
cas de ter mi nan un ré gi men ju rí di co que va a apli car se a los con tra tos de de re cho pú bli co
dis tin to del ré gi men apli ca ble a los con tra tos de de re cho pri va do, pe ro des de lue go in du -
da ble men te en uno y otro ca so te ne mos co mo bá si cos los pro pios ca rac te res del con tra to
ge ne ral. De ma ne ra que así co mo vi mos en cuan to a las ins ti tu cio nes de la pro pie dad que 
los ele men tos bá si cos de las mis mas, se con si de ra ban, pe ro que des pués el de re cho pú bli -
co es ta ble cía las mo di fi ca cio nes ne ce sa rias de ter mi na das por el in te rés ge ne ral, de la pro -
pia ma ne ra no so tros te ne mos el con tra to pri va do en sus ele men tos esen cia les y des pués
se mo di fi ca por vir tud de que el con tra to se adap te a las ne ce si da des que lo de ter mi nan;
el fun cio na mien to de los ser vi cios pú bli cos o la rea li za ción de una obra pú bli ca”.

Ense ña ba Anto nio Lan cís y Sán chez (De re cho ad mi nis tra ti vo…, cit., no ta 24, p.
425) so bre el con tras te en tre el con tra to ci vil y el ad mi nis tra ti vo: “En re su men: si bien no 
pue de afir mar se que el cri te rio di fe ren cial en tre una y otra ca te go ría de con tra tos sea
siem pre el mis mo, la ad mi nis tra ción cuan do con tra ta lo ha ce en for ma bien di fe ren cia da,
es tan do so me ti da a re glas es pe cia les di ver sas: de ca pa ci dad, co mo en la ena je na ción y



da ra zo muy impor tan te a la con so li da ción en Cu ba —en lo prác ti co y en lo
cien tí fi co— del di se ño de con tra ta ción ad mi nis tra ti va (de ba se fran co-es -
pa ño la) in cor po ra do al or de na mien to ju rí di co ad mi nis tra ti vo des de sus
fuen tes pri mi ge nias de ci mo nó ni cas.

A la al tu ra de es tas lí neas, es pro ce den te ya ha cer un cie rre re la ti vo a lo
que acon te ció con la ca te go ría del con tra to ad mi nis tra ti vo en esa pri me ra
gran eta pa del de re cho ad mi nis tra ti vo na cio nal —es de cir, la eta pa pre rre -
vo lu cio na ria del mis mo (si glo XIX y pri me ros cin cuen ta y nue ve años del
si glo XX)— En esa di rec ción te ne mos que apun tar que ese fue el pe riodo
de an cla je en el or de na mien to ju rí di co cu ba no de la fi gu ra con trac tual ad -
mi nis tra ti va, des de las tres di men sio nes ju rí di cas fun da men ta les en que
pue de ma ni fes tar se: la nor ma ti va, la ju ris pru den cial y la doc tri nal; fue
tam bién el pe rio do de ma yor de sa rro llo prác ti co —nor ma ti vo, ju ris pru -
den cial y des de el de sen vol vi mien to en es pe cí fi co de las rela cio nes ju rí di -
cas que or de na— de esa es pe cie con trac tual y mar ca ba un as cen so gra dual
—que lue go que da ría trun co, co mo ve re mos— de su evo lu ción den tro del
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ad qui si ción de bie nes, an tes ex pues tas; de pro ce di mien to, co mo los que ri gen su ce le bra -
ción y otor ga mien to; de ju ris dic ción, pues to que exis te una es pe cial com pe ten cia pa ra
co no cer de los ad mi nis tra ti vos; en cuan to a sus efec tos, ya que, en los pú bli cos, la ad mi -
nis tra ción es tá in ves ti da siem pre de po de res de ex cep ción, cuan do me nos en lo que a su
in ter pre ta ción y res ci sión se con trae, que no se ma ni fies tan en los de ca rác ter pri va do, y,
tam bién, en con si de ra ción a su ob je to, pues to que con ellos, di rec ta o in di rec ta men te, se
mi ra a la sa tis fac ción de una ne ce si dad ge ne ral”.

En pa la bras de Fer nan do Álva rez Ta bío (op. cit., no ta 32, p. 510): “Entre no so tros, 
aun que la Ley re co no ce el ca rác ter ci vil de los con tra tos ce le bra dos por la ad mi nis tra -
ción, lo ha ce en tal for ma que ha for za do a la ju ris pru den cia a re co no cer al con tra to ad -
mi nis tra ti vo pro pia men te di cho su ín do le es pe cial, no só lo por ra zón de que en los mis -
mos siem pre in ter vie ne aqué lla, si no por su ob je to, sus efec tos y por la com pe ten cia
es pe cial que sus tan cia y de ci de las con tien das que sur gen en tor no a ellos”. Des pués de
re fe rir se a los ar tícu los 4o. y 5o. de la en ton ces vi gen te ley so bre el con ten cio so-ad mi nis -
tra ti vo, con cluía (Álva rez Ta bío, op. cit., no ta 32, p. 510): “De es tos pre cep tos, si bien se 
des pren de el re co no ci miento en prin ci po del ca rác ter ci vil de los con tra tos ce le bra dos por
la ad mi nis tra ción, real y efec ti va men te se acep ta la con di ción de ad mi nis tra ti vos de los que 
ten gan por ob je to obras y ser vi cios pú bli cos. Y no se di ga que pa ra fi jar la di fe ren cia en tre
ellos só lo se atien de a la com pe ten cia es pe cial que co no ce y de ci de las cues tio nes que pue -
dan sur gir del cum pli mien to, in te li gen cia, res ci sión y efec tos de los ce le bra dos por la ad -
mi nis tra ción, pues pa ra de ter mi nar la com pe ten cia re sul ta in dis pen sa ble de ci dir pre via -
men te so bre la ín do le del ac to, de ma ne ra que es és ta la que de ter mi na la com pe ten cia
del Tri bu nal y no vi ce ver sa. Ade más, no to do con tra to ce le bra do por la ad mi nis tra ción
tie ne el ca rác ter de ad mi nis tra ti vo, si no que es el ob je to per se gui do por él lo que da rá el
ele men to di fe ren cial ca rac te rís ti co...”.



pen sa mien to iu sad mi nis tra ti vo crio llo. El con tra to ad mi nis tra ti vo tu vo en
ese tiem po un es pa cio de iden ti dad pro pio y de fun cio na li dad real —bien
ex ten di do en su uti li zación du ran te la épo ca se ña la da—, co mo téc ni ca de
or de na ción de re la cio nes ju rí di cas ad mi nis tra ti vas in di vi dua li za das, con -
sen suadas vo lun ta ria men te, en tre la ad mi nis tra ción públi ca y los par ti cu la -
res (esen cial men te), cu yo ob je to se in ser ta den tro del trá fi co pa tri mo nial
del sec tor pú bli co en mar ca do den tro del ejer ci cio de la fun ción ad mi nis tra -
ti va. Aun que, no se con cre tó un cuer po de or de na ción le gal que asu mie ra
de for ma or gá ni ca, sis té mi ca y uni ta ria, la re gu la ción nor ma ti va de la con -
tra ta ción ad mi nis tra ti va; y con ello, que no apa re cie ra, den tro del or de na -
mien to po si ti vo cu ba no, una nor ma ju rí di ca que ope ra ra co mo dis po si ción
bá si ca, ge ne ral y co mún, pa ra la con tra ta ción ad mi nis tra ti va, más allá de la
normati va que ya se re fe ría par ti cu lar men te a los tí pi cos víncu los con trac -
tua les de na tu ra le za iu sad mi nis tra ti va, es pe cí fi ca men te con si de ra dos. Fue
tam bién un ins tru men to cla ve de po lí ti ca eco nó mi ca y de ac ción so cial, des -
de los cá no nes ca rac te rís ti cos del ca pi ta lis mo sub de sa rro lla do, que sir vió al
en fo que im pe ran te de res pon der a los fi nes pú bli cos so bre la ba se de con cep -
cio nes más o me nos li be ra les, pe ro don de la ac tua ción di rec ta de par ti cu la res 
en esa es fe ra era te ni da cier ta men te siempre co mo un ele men to cons ti tu ti vo
—con más o me nos pro ta go nis mo— de la ac ción pú bli ca orien ta da a pro -
veer la sa tis fac ción de las ne ce si da des co lec ti vas.

No nos ca be du da de que, en aquél pe riodo, el con tra to ad mi nis tra ti vo
fue una téc ni ca ju rí di ca es tre cha men te vin cu la da al pro gre so so cial —con
las li mi ta cio nes y las tres que re ve la ba una so ciedad co mo la cu ba na de en -
ton ces— en im por tan tes sec to res de la vi da pú bli ca del país: fe rro ca rri les,
trans por tes en general,37 te lé fo nos, elec tri ci dad, co mu ni ca cio nes, acue duc -
tos, obras pú bli cas, por só lo men cio nar las más vi si bles al efec to. Pe ro, asi -
mis mo, y de bi do a lo que la con tra ta ción ad mi nis tra ti va sig ni fi ca ba pa ra la
me cá ni ca fun cio nal y exis ten cial de la na ción —en lo eco nó mi co, lo po lí ti co
y lo so cial—, el con tra to ad mi nis tra ti vo vio em pa ña da y de me ri ta da su exis -
ten cia en la Cu ba pre rre vo lu cio na ria —es pe cial men te du ran te la Re pú bli ca,
y en una si tua ción que se ex ten dió a tra vés de ella por to do el tiem po y los
mo men tos que és ta vi vió—, pues es tu vo in vo lu cra do —co mo una tris te
cons tan te— en el vór ti ce de ac tua cio nes frau du len tas, co rrup tas e in con se -
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37 Véa se al res pec to, por ejem plo, el bre ve, pe ro ilus tra dor tra ba jo de Ca rre ra Jús tiz,
Pa blo, “Los trans por tes en Cu ba re pu bli ca na”, Anua rio de la Fa cul tad de Cien cias So -
cia les y De re cho Pú bli co, La Ha ba na, Uni ver si dad de La Ha ba na, 1952, pp. 115 y ss.



cuen tes, que des na tu ra li za ron su esen cia y fun ción; al pre ten der se ha cer
va ler, me dian te el mis mo, los in te re ses par ti cu la res y mez qui nos de per so -
nas y gru pos especí fi cos y mi no ri ta rios de la cla se do mi nan te, en fran co ol -
vi do y des co no ci mien to de la ver da de ra fi na li dad que de be ani mar a la con -
tra ta ción ad mi nis tra ti va, y, lo que es peor, en cla ro ejer ci cio de irres pe to a la
co lec ti vi dad y a la so lu ción efec ti va de sus ne ce si da des ge ne ra les —si tua -
ción esa que re per cu ti ría en su vi da pos te rior co mo ins ti tu ción ju rí di ca—.
De esa ma ne ra, el con tra to ad mi nis tra ti vo se aso ció a fuen te de irre gu la ri da -
des en el pro ce der ju rí di co ad mi nis tra ti vo, de co rrup ción, de en ri que ci -
mien to de unos po cos, de opre sión so cial y de ma ne jos tur bios en per jui cio
de la co lec ti vi dad cu ba na de en ton ces.38 De igual for ma, el con tra to ad mi -
nistra ti vo fue una téc ni ca de or de na ción for mal de víncu los ju rí di cos admi nis- 
tra ti vos que es tu vo sub su mi da de mo do in du bi ta do en el pro ce so de pe ne tra -
ción y do mi na ción eco nó mi ca y po lí ti ca so bre nues tro país, tan to en lo que
res pec ta a las po ten cias ex tran je ras —es pe cial men te los Esta dos Uni dos,
en la pri me ra par te del si glo XX—, co mo en lo ati nen te a la oli garquía na -
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38 Pa ra ilus trar esa rea li dad, es pe cial men te du ran te los di ver sos mo men tos que cu -
brió la Re pú bli ca pre rre vo lu cio na ria, sea su fi cien te leer lo que ha re co gi do un gru po de
au to res —bá si ca men te his to ria do res— tan he te ro gé neo en tre sí, co mo: Mar tí nez Ortiz,
Ra fael, Cu ba. Los pri me ros años de in de pen den cia, Se gun da par te, 3a. ed., Pa rís, “Le
Liv re Li bre”, 1929, p. 486; Jenks, Le land H., Nues tra co lo nia de Cu ba, trad. de Igna cio
Ló pez Va len cia, La Ha ba na, Edi ción Re vo lu cio na ria, 1966, pp. 122 y ss., 131 y ss. y 234 
y ss.; Ca ro ne De de, Fran cis co, Infor me con tra el Ca nal Vía Cu ba, La Ha ba na, s/e, 1955,
pu bli ca do ade más co mo “Infor me del doc tor Fran cis co Ca ro ne De de en el re cur so de in -
cons ti tu cio na li dad con tra el Ca nal Vía-Cu ba”, La Ha ba na, núms. 118 al 123, ene ro-di -
ciem bre de 1955, pp. 360 y ss.; Ri ve rend, Ju lio Le, La Re pú bli ca. De pen den cia y re vo lu -
ción, 4a. ed., La Ha ba na, Edi to rial de Cien cias So cia les, 1975, pp. 94, 99 y ss., 186, 248
y ss.; y Ca lla ba To rres, Jua na Ro sa, ca pí tu lo VI: “La al ter na ti va oli gár qui co-im pe ria lis ta: 
Ma cha do”, va rios au to res, His to ria de Cu ba, t. III: La neo co lo nia. Orga ni za ción y cri sis
des de 1899 has ta 1940, La Ha ba na, Insti tu to de His to ria de Cu ba-Edi to ra Po lí ti ca, 1998,
pp. 247 y ss.

Esa si tua ción apun ta da pue de con tar se en tre los mo ti vos de que en la Ley Fun da -
men tal de 1959 apa re cie ra re gu la do en la Sec ción Pri me ra de las Dis po si cio nes Tran si to -
rias al Tí tu lo De ci mo ter ce ro, co mo Dis po si ción Úni ca, que el Con se jo de Mi nis tros, por
me dio de una Ley, po dría de cla rar la nu li dad de las con ce sio nes pa ra la pres ta ción de
ser vi cios pú bli cos que ha bían si do otor ga das por los Mu ni ci pios a par tir del 10 de mar zo
de 1952 y has ta el 31 de sep tiem bre de 1958 (es pa cio de tiem po en que se en mar ca el ré -
gi men de fac to y ti rá ni co de Ful gen cio Ba tis ta). Den tro de esa lí nea pue den ver se otros
ejem plos cla ros co mo: la Ley 17 del 16 de ene ro de 1959; la Ley 78 del 13 de fe bre ro de
1959, Ley Orgá ni ca del Mi nis te rio de Bie nes Mal ver sa dos; la Ley 98 del 23 de fe bre ro
de 1959, y la Ley 438 del 7 de ju lio de 1959.



cio nal. Di cha téc ni ca sir vió pa ra co lo car en ma nos del ca pi tal ex tran je ro
—tan to en la era colo nial co mo en la re pu bli ca na— y de ex clu si vos sec to -
res del ca pi tal in ter no, ob je ti vos de tras cen den tal im por tan cia pa ra la vi da
cu ba na (léa se obras y ser vi cios pú bli cos, fun da men tal men te), que se re la -
cio na ban in clu so con la so be ra nía del país; con cre tan do y ope rán do se así
una aris ta de la do mi na ción so bre el país y de la de pen den cia na cio nal ha -
cia gru pos ex clu si vos y mi no ri ta rios de po der y de una po ten cia ex tran je ra
co mo los Esta dos Uni dos. Es por ello que, ade más, la con tra ta ción ad mi -
nis tra ti va de ese mo men to se ha aso cia do con la idea de me nos ca bo de la
so be ra nía na cio nal y de es pa cio de de ter mi na ción ex tran je ra y oli gár qui ca
so bre la su fri da na ción cu ba na.39

2. Bre ves ano ta cio nes so bre el con tra to ad mi nis tra ti vo
    y el de re cho admi nis tra ti vo cu ba no des pués de enero de 1959

El 1o. de ene ro de 1959 se ña la pa ra Cu ba el triun fo de la Re vo lu ción y el 
ini cio de una nue va eta pa his tó ri ca en la vi da de la na ción cu ba na, sig na da
por un pro ce so de cam bio ra di cal en re la ción con la rea li dad que se ha bía
vivi do an tes de es ta fe cha. La Re vo lu ción triun fan te tra jo con si go un mo vi -
mien to de trans for ma ción de la so cie dad cu ba na con un nue vo pro yec to de
vi da, que fue des ple gán do se gra dual men te, y que al can zó a to das las ma ni -
fes ta cio nes de nues tra vi da so cial.

Ba jo la pre mi sa an te rior, es ló gi co de ri var que el sis te ma ju rí di co cu ba -
no no es ca pó a los cam bios es truc tu ra les y fun cio na les que co men za ron a
ge ne rar se des de los pri me ros mo men tos en que se ins tau ró el go bier no re -
vo lu cio na rio; y que di cho sis te ma de de re cho es tu vo en el cen tro de tal sub -
ver sión, ya am pa ran do ese mo vi mien to de cam bios, ya de ter mi na do por el
pro ce so re vo lu cio na rio. Igual men te, es per fec ta men te en ten di ble asu mir
que la ra ma iu sad mi nis tra ti va ha ya si do una de las que más ha sen ti do en
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39 Véa se, en tre otros, lo es cri to por: Jenks, Le land H., op. cit., no ta 38, pp. 60 y ss.,
149 y ss. y 231 y ss.; Ri ve rend, Ju lio le, op. cit., no ta 38, pp. 29 y ss., 63 y ss., 149 y ss., y
339 y ss.; Pla nos Vi ñals, Con cep ción, ca pí tu lo I: “La pri me ra ocu pa ción nor tea me ri ca na: 
ob je ti vos y re sul ta dos”, en va rios au to res, His to ria de Cu ba, t. III: La neo co lo nia. Orga -
ni za ción y cri sis des de 1899 has ta 1940, La Ha ba na, Insti tu to de His to ria de Cu ba-Edi to -
ra Po lí ti ca, 1998, pp. 11 y ss.; e Iba rra Cues ta, Jor ge y Co lla zo Pé rez, Gre go rio E., ca pí -
tu lo IV: “La so cie dad cu ba na en las tres pri me ras dé ca das del si glo XX”, va rios au to res,
His to ria de Cu ba, t. III: La neo co lo nia. Orga ni za ción y cri sis des de 1899 has ta 1940, La 
Ha ba na, Insti tu to de His to ria de Cu ba-Edi to ra Po lí ti ca, 1998, pp. 143 y ss.



su in te rior —no sólo en lo for mal, si no tam bién en lo sus tan cial— la fuer za 
de las trans for ma cio nes de la Re vo lu ción cu ba na, a tra vés de las dis tin tas
eta pas por las que ha pa sa do, en su ca si me dio si glo de exis ten cia, el pro -
yec to re vo lu cio na rio.

No po cas de las ins ti tu cio nes ju rí di cas ad mi nis tra ti vas se vie ron afec ta -
das y re fle ja ron so bre sí el cambio que su pu so el triun fo de la Re vo lu ción
cu ba na. Pe ro, es el con tra to ad mi nis tra ti vo, pro ba ble men te, una de las ins -
ti tu cio nes so bre las que de mo do más mar ca do in si dió el vi ra je re vo lu cio -
na rio, has ta el pun to de ver se al can za do por és te en su exis ten cia mis ma;
des cu briendo así una si tua ción to tal men te opues ta y dis tin ta a la que en se -
ña ba an tes del ad ve ni mien to al po der de las nue vas fuer zas. En otras pa la -
bras, que de téc ni ca ju rí di ca ad mi nis tra ti va con pre sen cia co ti dia na en el
or den nor ma ti vo iu sad mi nis tra ti vo crio llo y en el queha cer de la ju ris pru -
den cia pa tria, an tes de 1959, pa só a ser, a par tir de esa fe cha, una rea li dad
en li qui da ción que ve ría de sa pa re cer su es pa cio exis ten cial y vi tal, has ta
con ver tir se en el re cuer do de una eta pa su pe ra da y en la evo ca ción de una
“téc ni ca ju rí di ca ca pi ta lis ta” que ha si do vista, ade más, con des con fian za
—in fun da da, cree mos no so tros— por no ave nir se con los rum bos so -
cio-po lí ti cos —y las ideas que los so por ta ban— que adop tó el país ba jo la
guía del gobier no re vo lu cio na rio.

No nos es po si ble en es te mar co, ni si quie ra en apre ta da sín te sis, de te ner -
nos ade cua da men te en las par ti cu la ri da des que ro dea ron el pro ce so de de cli -
na ción y cri sis del con tra to ad mi nis tra ti vo en nues tro país lue go de ene ro de
1959 —tam po co es ese nues tro ob je ti vo aquí—, pues, de por sí, es un as pec -
to com ple jo en el que se en tre cru zan mu chas cues tio nes, de diversa na tu ra -
le za, a te ner en cuen ta;40 y que, cier ta men te, de be ría co brar cuer po pro pio
in di vi dua li za do en un tra ba jo de en ver ga du ra ma yor, que en al gún mo men -
to de be rá aco me ter se en Cu ba, co mo par te del pro ce so de es cla re ci mien to
y en ten di mien to del ca mi no re co rri do por las ins ti tu cio nes ju rí di cas que
han te ni do o tie nen pre sen cia en que nues tro de re cho ad mi nis tra ti vo —te -
ma és te so bre el cual exis te un gran va cío—. Por lo pron to, bas te en ton ces
aho ra es bo zar al gu nas ideas ge ne ra les que mar can in sos la ya ble men te pun -
tos de re fe ren cia en la con si de ra ción de ese ca mi no.
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40 En el en ten di mien to de es te pro ce so po dría ayu dar la apli ca ción, en su esen cia, de
las ideas que ex pu si mos en nues tro tra ba jo “Pa no ra ma his tó ri co de las con ce sio nes ad mi -
nis tra ti vas en Cu ba”, cit., no ta 24, pp. 198 y ss.; aun que de be mos ha cer la sal ve dad de
que ta les plan tea mien tos fue ron de sa rro lla dos so bre la aris ta par ti cu la ri za da de la con ce -
sión ad mi nis tra ti va, y en una pers pec ti va glo bal de esa fi gu ra.



La pri me ra eta pa de vi da de la Re vo lu ción cu ba na —que de or di na rio
se en mar ca, apro xi ma da men te, en tre ene ro de 1959 y abril de 1961, y que se
sin gu la ri za po lí ti ca y so cial men te por su ca rác ter po pular, agra rio y an tiim -
pe ria lis ta— es el es pa cio tem po ral don de ubi ca mos el pun to de ini cio del
gi ro trans for ma dor que su fri ría so bre sí la téc ni ca con trac tual ad mi nis tra ti -
va den tro de la rea li dad y el or de na mien to ju rí di co ad mi nis tra ti vo na -
cionales. Res pec ti va men te, ese pe rio do re sul tó ser de tran si ción —co mo
tam bién lo fue en to dos los ór de nes de la so cie dad cu ba na—, ha cia el re -
plan teo, se gún las nue vas cir cuns tan cias que se iban re ve lan do, del va lor,
uso y exis ten cia, den tro del or de na mien to ju rí di co cu ba no, del con tra to
ad mi nis tra ti vo co mo ins ti tu ción ju rí di ca.

Des de un en fo que glo bal y mo no cro má ti co, hay que de cir que en ese mo -
men to ini cial del go bier no re vo lu cio na rio pro vi sio nal, se man tu vo la vi gen cia
del ins ti tu to con trac tual ad mi nis tra ti vo, co mo téc ni ca for mal que res pon día al
trá fi co ju rí di co pú bli co. Vi gen cia que pue de ser cons ta ta da, es pe cial men te,
tan to en el pla no prác ti co (de la sub sis ten cia ob je ti va de re la cio nes con trac -
tua les iu sad mi nis tra ti vas), co mo en el te rre no de la di men sión nor ma ti va re -
la ti va a esa ins ti tu ción.41 So bre es ta úl ti ma di men sión, en ese pri mer mo -
men to his tó ri co, hay que de cir que el nú cleo esen cial de las re gu la cio nes
nor ma ti vas vi gen tes al res pec to pro ve nían, o te nían su ba se di rec ta, en dis -
po si cio nes emi ti das en el pe rio do an te rior al triun fo re vo lu cio na rio.42
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41 Bas te aquí, sin ma yo res pre ten sio nes, re fe rir dos ar tícu los de la Ley Fun da men tal
de 1959. Se gún el ar tícu lo 191, in ci so a), de esa nor ma su pe rior: “Co rres pon de es pe cial -
men te al Go bier no Mu ni ci pal: a) Su mi nis trar to dos los ser vi cios pú bli cos lo ca les; com -
prar, cons truir y ope rar em pre sas de ser vi cios pú bli cos, o pres tar di chos ser vi cios me -
dian te con ce sión o con tra to, con to das las ga ran tías que es ta blez ca la Ley; y ad qui rir, por 
ex pro pia ción o por com pra, pa ra los pro pó si tos in di ca dos, las pro pie da des ne ce sa rias.
Tam bién po drán ope rar em pre sas de ca rác ter eco nó mi co”. Por su la do, el ar tícu lo 215 del 
alu di do cuer po nor ma ti vo su pe rior —que mer ced a las re for mas pos te rio res de esa car ta
mag na pa sa ría a ser el ar tícu lo 213— es ta ble cía: “El Esta do, sin per jui cio de los de más
me dios a su al can ce, re gu la rá el fo men to de la ri que za na cio nal me dian te la eje cu ción de
obras pú bli cas pa ga de ras en to do o en par te, por los di rec ta men te be ne fi cia dos. La ley
de ter mi na rá la for ma y el pro ce di mien to ade cua do pa ra que el Esta do, la Pro vin cia o el
Mu ni ci pio, por ini cia ti va pro pia o aco gien do la pri va da, pro mue van la eje cu ción de ta les
obras, otor guen las con ce sio nes per ti nen tes, au to ri cen la fi ja ción, el re par ti mien to y la
co bran za de im pues tos pa ra esos fi nes”.

42 Sea su fi cien te apre ciar es ta si tua ción en re la ción con los ar tícu los de la Ley Fun -
da men tal del 7 de fe bre ro de 1959 men cio na dos en la no ta an te rior, que no fue ron mas
que una fiel re pro duc ción en ese tex to cons ti tu cio nal de los ar tícu los 213, in ci so a), y
264, res pec ti va men te, de la Cons ti tu ción Cu ba na de 1940. Véa se, por ejem plo: D’Esté fa -



Aho ra bien, esa lec tu ra de sub sis ten cia es vá li da des de la apre cia ción
del marco ge ne ral; pe ro, cuan do cons ta ta mos las ac cio nes par ti cu la ri za das
que se in te gran den tro de ese mar co, y nos de te ne mos en la car ga de ma ti -
ces que sub ya cen en las mis mas, po de mos vis lum brar que era otro el ob je -
ti vo que se per fi la ba en su in te rior y que pron to aflo ra rían de fi ni ti va men te.
En la adop ción de la orien ta ción que al res pec to se iría re ve lan do, de ter mi -
na ron tan to los ob je ti vos po lí ti cos, eco nó mi cos y so cia les que el nue vo go -
bier no se pro po nía, co mo la si tua ción po lí ti ca en ge ne ral que, en lo in ter no
y lo ex ter no, ro deó el de sem pe ño del mis mo.

En ese pe riodo, en tor no a la con tra ta ción ad mi nis tra ti va se ma ni fes ta -
ron va rias si tua cio nes que re sul ta ban de lo di cho al fi nal del pá rra fo an te -
rior: la re vi sión y, en su caso, la nu li dad y la ex tin ción —con el con se cuen -
te pa so del con tra to a otro con tra tis ta o de la eje cu ción de su ob je to a
en ti da des pú bli cas— de con tra tos ad mi nis tra ti vos con clui dos en la eta pa
pre rre vo lu cio na ria que es ta ban vi cia dos o los con tra tis tas ha bían in cu rri do
—des de ese tiem po— en en ri que ci mien to ilí ci to, en in cum pli mien to de las 
obli ga cio nes con traí das o en res pon sa bi li da des po lí ti cas du ran te el ré gi -
men ti rá ni co de Ful gen cio Ba tis ta (1952-1958),43 y la rea li za ción de de ter -
mi na das ac cio nes del go bier no pro vi sio nal en bus ca de ob te ner di rec ta -
men te fuen tes de re cur sos ma te ria les —en mo men tos di fí ci les desde el
pun to de vis ta eco nó mi co—, con los cua les en fren tar par te de la re cons -
truc ción del país y de im pul sar cier tas me di das en aras del me jo ra mien to de 
la ca li dad de vi da de los cu ba nos, pues a tra vés de ellas se ata có la pa ra li za -
ción de al gu nas ac ti vi da des de tras cen den cia pú bli ca, se in ten tó me jo rar
las con di cio nes de eje cu ción o rea li za ción de las mis mas y se tra tó de bus -
car una ges tión más con se cuen te, efi caz, efi cien te y ajus ta da a los in te re ses 
y ne ce si da des de la co lec ti vi dad de en ton ces y que no fa vo re cie ran só lo a
un sec tor mi no ri ta rio pri vi le gia do.44
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no Pi sa ni, Mi guel A., Ley fun da men tal, de 7 de fe bre ro de 1959, ano ta da y con cor da da
con la Cons ti tu ción de 1940, sus le yes com ple men ta rias y ju ris pru den cia fun da men tal,
2a. ed., Mon te ro, Je sús, (ed.), La Ha ba na, 1960, pp. 71 y ss. y 84 y ss.

43 Véan se, en tre otros ejem plos y sin in te rés de ago tar los: la Ley 17 del 16 de ene ro
de 1959; la Ley 78 del 13 de fe bre ro de 1959; la Ley 112 del 27 de fe bre ro de 1959; la
Ley 151 del 17 de mar zo de 1959; la Ley 437 del 7 de ju lio de 1959; la Ley 438 del 7 de
ju lio de 1959, y la Ley 688 del 23 de di ciem bre de 1959.

44 Véan se, en tre otros ejem plos y sin in te rés de ago tar los: la Ley 17 del 16 de ene ro
de 1959; la Ley 168 del 20 de mar zo de 1959; la Ley 441 del 7 de ju lio de 1959; la Ley
605 del 16 de oc tu bre de 1959, y la Ley 791 del 25 de abril de 1960.



Hay que des ta car, co mo ele men to me du lar en la pro yec ción en re la ción
con la contra ta ción ad mi nis tra ti va, que la Re vo lu ción de 1959 traía un pro -
yec to de go bier no con ob je ti vos po lí ti cos, eco nó mi cos y so cia les, di fe ren -
tes a los que has ta ese mo men to se ha bían en sa ya do en Cu ba por los go -
bier nos an te rio res. Ese pro yec to so cial no só lo pre ten día cam bios en la
su pe res truc tu ra po lí ti ca del país, si no que, en una vo ca ción más ra di cal, se
pro po nía una trans for ma ción sus tan cial de la vi da cu ba na; trans for ma ción
que ne ce sa ria men te afec ta ba, ade más de lo po lí ti co, a la ba se eco nó mi ca y
so cial de la na ción e im pon dría —co mo se ve rá pos te rior men te al ca bo de
un cor to pe rio do— el re plan tea mien to de los prin ci pios so bre los cua les se
ve nía asen tan do y fun da men tan do la ac tua ción del Esta do, la pro yec ción
del fun cio na mien to ad mi nis tra ti vo, y la uti li za ción de las téc ni cas ju rí di cas 
de or de na ción de las re la cio nes ius pú bli cas co nec ta das con el de sa rro llo
eco nó mi co y so cial de la na ción cu ba na de en ton ces. La pro yec ción eco nó -
mi ca y so cial del go bier no pro vi sio nal se per fi la ba así, y se iría ba san do, en 
me ca nis mos de ac tua ción con orien ta ción me nos in di vi dua lis ta y más so -
cia li za do ra; y don de el Esta do y las en ti da des pú bli cas, tu vie ran un pa pel
más ac ti vo y di rec to en la rea li za ción de las ac ti vi da des eco nó mi cas. Esta
con cep ción —que co men zó a im plan tar se me dian te ac cio nes cau te lo sas,
evi tan do vio len tar su pues ta en prác ti ca, por que, por las con di cio nes his tó -
ri cas rea les del mo men to, una ac ción de es te ti po hu bie ra da do al tras te con
su ma te ria li za ción—, plan tea ba abrir un es pa cio pre fe ren cial, y ca da vez
más ex ten di do y ab sor ben te, a la es ta ti za ción de las ac ti vi da des eco nó mi -
cas; y des pla zar, así, a un pa pel ca da vez me nos vi tal, la ac tua ción de los
par ti cu la res y su in ter ven ción den tro del trá fi co eco nó mi co del sec tor pú -
bli co a tra vés de la con tra ta ción pú bli ca.45

Otra si tua ción que se ma ni fes ta ría en la pri me ra eta pa re vo lu cio na ria,
que in flui ría en el fu tu ro exis ten cial de va rios víncu los con trac tua les ad mi -
nis tra ti vos has ta ese tiem po vi gen tes, la po de mos si tuar en las res pues tas
que dio el go bier no revo lu cio na rio a la po si ción de en fren ta mien to abier to
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45 En este sen ti do re sul ta ilus tra ti vo el tes ti mo nio de Osmany Cien fue gos Go rria rán,
nom bra do Mi nis tro de Obras Pú bli cas del Go bier no Re vo lu cio na rio a fi na les de 1959,
cuan do afir ma ba: “Una de las ta reas que yo lle vo era po ner le fin a la po lí ti ca de dar mu -
chas sub con tra tas de obras a par ti cu la res. La po lí ti ca se ría co men zar a ha cer obras por la
ad mi nis tra ción. Ha bía que de fe nes trar mu chos de aque llos ne go cios, de aque llas li ci ta cio -
nes pa ra par ti cu la res”. Este tes ti mo nio apa re ce re co gi do en “Go bier no re vo lu cio na rio cu -
ba no. Otros pa sos”, en Busch, Luis M. y Suá rez, Rei nal do, Go bier no re vo lu cio na rio cu ba -
no. Pri me ros pa sos, La Ha bana, Edi to rial de Cien cias So cia les, 2004, p. 325.



a la re vo lu ción que adop ta ron al gu nos na cio na les y, en es pe cial, el gobier -
no de los Esta dos Uni dos. Ello mo ti vó, co mo res pues ta a esas ac cio nes
opo si to ras, que el go bier no pro vi sio nal adop ta ra un gru po de de ci sio nes
so bre la con fis ca ción, na cio na li za ción o ex pro pia ción, en su ca so, de bie -
nes y em pre sas cu yos ti tu la res eran ex tran je ros o cu ba nos in vo lu cra dos
en ac ti vi da des con tra rias a la Re vo lu ción.46 Esa me di da po lí ti ca re per cu -
tió so bre la vi gen cia de cier tas re la cio nes ad mi nis tra ti vas de ín do le con -
trac tual, pro vo can do su ex tin ción.47 Apro ve chan do la re fe ren cia pre ce -
den te, es opor tu no pre ci sar que una cons tan te du ran te la vi da de la
Re vo lu ción cu ba na ha si do la po si ción hos til del go bier no de Esta dos
Uni dos, y de gru pos de po der de cu ba nos ra di ca dos en el ex te rior con tra -
rios a ella, a los fi nes de des truir el pro yec to so cial cu ba no que se pu so en
prác ti ca des de ene ro de 1959; qui zás, el ejem plo más ine lu di ble de esa rea -
li dad ha si do el blo queo eco nó mi co im pues to a Cu ba por los Esta dos Uni -
dos des de ini cios de la dé ca da de 1960, y que ha re per cu ti do de ma ne ra
acen tua da y des fa vo ra ble, des de en ton ces, en el nor mal de sa rro llo de las
re la cio nes eco nó mi cas del Esta do cu ba no en el pla no in ter na cio nal, con su
ló gi co eco en el de sen vol vi mien to de la eco no mía a lo in ter no del país. Tal
cues tión de be lle var nos a con si de rar que la evo lu ción po lí ti ca de la Re vo -
lu ción cu ba na, has ta hoy, no de be ver se di vor cia da de la si tua ción an te rior, 
pues no po cas de las de ci sio nes y ac cio nes que se han adop ta do en re la ción
con los in te re ses pú bli cos han lle va do el se llo de la ne ce si dad de su per vi -
ven cia po lí ti ca co mo ejer ci cio de po der y co mo rea li dad que se ex tien de ya
por casi medio siglo de existencia.

CONSIDERACIONES SOBRE EL CONTRATO ADMINISTRATIVO 225

46 Véan se, en tre otros ejem plos y sin in te rés de ago tar los: la Ley 664 del 23 de di ciem -
bre de 1959; la Ley 851 del 6 de ju lio de 1960, y la Ley 890 del 13 de oc tu bre de 1960.

47 Las me di das que, de una for ma u otra, afec ta ron la vi gen cia de las re la cio nes con -
trac tua les de de re cho ad mi nis tra ti vo con par ti cu la res, fue ron, asi mis mo, una vía pa ra eli -
mi nar el po der eco nó mi co y la po si bi li dad de in fluen cia po lí ti ca in ter na de los ele men tos
que se opo nían al pro ce so re vo lu cio na rio cu ba no; y un me dio pa ra for ta le cer y con so li -
dar la po si ción, a lo in ter no, del go bier no pro vi sio nal. El pro ce so de eli mi na ción de ma -
nos pri va das de cier tos ob je tos de na tu ra le za pú bli ca con tra ta dos con ellas vía el con tra to 
ad mi nis tra ti vo, con fi gu ró un pro ce der en la que se pue de apre ciar el in te rés y la ac ción
del go bier no cu ba no pa ra dis mi nuir ca da vez más —has ta su eli mi na ción— el po der del
ca pi tal pri va do y de las fuer zas que lo re pre sen ta ban en nues tro país, y pa ra evi tar que
pu die ra exis tir o sur gir un sec tor que tu vie ra o al can za ra al gu na pree mi nen cia eco nó mi ca 
que lle ga ra ad qui rir, de al gu na ma ne ra, una im por tan cia po lí ti ca co mo pa ra in ten tar dis -
pu tar el po der po lí ti co a las nue vas fuer zas que emer gie ron co mo con duc to ras del Esta do 
cu ba no a par tir de ene ro de 1959.



El año 1961 mar ca for mal men te la orien ta ción abier ta de la Re vo lu ción
cu ba na por el ca mi no de la cons truc ción del sis te ma so cia lis ta de la so cie -
dad, con tan do con el res pal do po lí ti co, eco nó mi co e ideo ló gi co de la en ton -
ces co mu ni dad de paí ses so cia lis tas (cu yo nú cleo fun da men tal se ubi ca ba
geo grá fi ca men te en Eu ro pa Orien tal) que li de ra ba la Unión de Re pú bli cas
So cia lis tas So vié ti cas (URSS). Ello sig ni fi ca ría, a su vez, que, en esa cons -
truc ción, Cu ba se ads cri bi ría a un sis te ma so cial cu ya ba se ideo ló gi ca, fi lo -
só fi ca y con cep tual se sus ten ta ba, esen cial men te, so bre las con cep cio nes
mar xis tas-le ni nis tas; y su re fe ren te real in me dia to al res pec to era el ejer ci cio
prác ti co de ese ti po de sis te ma que se lle va ba a ca bo en el blo que de na cio nes 
so cia lis tas eu ro peo rien ta les.

Pa ra el Esta do cu ba no, es te ca mi no ha cia el so cia lis mo im pli ca ría tam -
bién un cam bio teó ri co y prác ti co en las con cep cio nes ju rí di cas que fun da -
men ta ban to da la ac tua ción es ta tal, en las fi na li da des que un Esta do de
nue vo ti po (léa se Esta do so cia lis ta) de bía cum plir, y en las for mas pa ra al -
can zar esas fi na li da des. Por su pues to que ello re pre sen tó pa ra la ad mi nis -
tra ción públi ca cu ba na la asun ción de un nue vo en fo que ju rí di co in te gral
de su ac ti vidad, de las ne ce si da des que la ad mi nis tra ción públi ca so cia lis ta
de be sa tis fa cer, y de los me dios ju rí di cos a uti li zar pa ra res pon der a esas
ne ce si da des. De más es tá de cir que es ta si tua ción no só lo hi zo eco en las
nor mas ju rí di cas ad mi nis tra ti vas, si no, es pe cial men te, en la con cep ción y
pa pel a de sem pe ñar por mu chas de las ins ti tu cio nes ju rí di cas ad mi nis tra ti -
vas. En un pla no más ge ne ral, ello con lle vó el ini cio de un cam bio en la
ma ne ra de con ce bir y de ser de nues tro de re cho admi nis tra ti vo, pues co -
men za ron, rá pi da men te, a ser aban do na das las tra di cio na les ideas que, con
su apli ca ción a la rea li dad cu ba na, ha bían im pe ra do en nues tro or de -
namien to ju rí di co ad mi nis tra ti vo en su de sa rro llo des de el si glo XIX y la
pri me ra mi tad y al go más del XX, y que nos ha bían lle ga do o co nec ta ban
di rec ta men te con el pen sa mien to ju rí di co, bá si ca men te, de Fran cia, Espa -
ña, Ale ma nia (an tes de la di vi sión a raíz de la Se gun da Gue rra Mun dial),
Ita lia y de al gu nos paí ses de La ti no amé ri ca (es de cir, ideas for ja das, abo -
na das y pro pias de lo que a par tir de en ton ces se ría lla ma do en tre no so tros,
en to no de con tras te, co mo “el de re cho ad mi nis tra ti vo bur gués” o “el de re -
cho ad mi nis tra ti vo ca pi ta lis ta”); pa ra abra zar de lle no, y apli car en la prác -
ti ca, la cons truc ción con cep tual sis té mi ca que, so bre el de re cho ad mi nis -
tra ti vo, se de sa rro lló ba jo el sis te ma so cia lis ta de Eu ro pa del Este, y que
has ta ese mo men to era aje na —co mo so por te teó ri co y ex pe rien cia real,
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po si bles pun tos de con tac to— a nues tro sis te ma ju rí di co, se gún se plan tea -
ba y se de sa rro lla ba an tes de la era socialista.

Así las co sas, el Esta do cu ba no se orien ta ría, des de el pun to de vis ta
eco nó mi co, ha cia una me cá ni ca fun cio nal ca rac te ri za da por la pro pie dad
so cia lis ta so bre los me dios de pro duc ción, la cen tra li za ción, la es ta ti za -
ción, la di rec ción y pla ni fi ca ción es ta tal de la eco no mía, en tre otros rasgos; 
es de cir, don de el Esta do —en abs trac to— se con ver tía en el prin ci pal
agen te eco nó mi co y con un ele va do gra do de in ter ven ción en la ges tión
eco nó mi ca, al asu mir la co mo par te del con te ni do de sus fun cio nes. Ese pa -
no ra ma al can zó su ma yor res pal do ju rí di co en la Cons ti tu ción cu ba na de
1976, par ti cu lar men te en sus ar tícu los 14, 15, 16, 17 y 18.48
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48 Esos ar tícu los re gu la ban:
Artícu lo 14: “En la Re pú bli ca de Cu ba ri ge el sis te ma so cia lis ta de eco no mía ba -

sa do en la pro pie dad so cia lis ta de to do el pue blo so bre los me dios de pro duc ción y en la
su pre sión de la ex plo ta ción del hom bre por el hom bre”.

Artícu lo 15: “La pro pie dad es ta tal so cia lis ta, que es la pro pie dad de to do el pue -
blo, se es ta ble ce irre ver si ble men te so bre las tie rras que no per te ne cen a los agri cul to res
pe que ños o a coo pe ra ti vas in te gra das por los mis mos; so bre el sub sue lo, las mi nas, los
re cur sos ma rí ti mos na tu ra les y vi vos den tro de la zo na de su so be ra nía, los bos ques, las
aguas, las vías de co mu ni ca ción; so bre los cen tra les azu ca re ros, las fá bri cas, los me dios
fun da men ta les de trans por te, y cuan tas em pre sas, ban cos, ins ta la cio nes y bie nes han si do 
na cio na li za dos y ex pro pia dos a los im pe ria lis tas, la ti fun dis tas y bur gue ses, así co mo so -
bre las gran jas del pue blo, fá bri cas e ins ta la cio nes eco nó mi cas, so cia les, cul tu ra les y de -
por ti vas cons trui das, fo men ta das o ad qui ri das por el Esta do y las que en el fu tu ro cons -
tru ya, fo men te o ad quie ra”.

Artícu lo 16: “El Esta do or ga ni za, di ri ge y con tro la la ac ti vi dad eco nó mi ca na cio -
nal de acuer do con el Plan Úni co de De sa rro llo Eco nó mi co So cial, en cu ya ela bo ra ción y 
eje cu ción par ti ci pan ac ti va y cons cien te men te los tra ba ja do res de to das las ra mas de la
eco no mía y de las de más es fe ras de la vi da so cial.

El de sa rro llo de la eco no mía sir ve a los fi nes de for ta le cer el sis te ma so cia lis ta, sa -
tis fa cer ca da vez me jor las ne ce si da des ma te ria les y cul tu ra les de la so cie dad y los ciu da -
da nos, pro mo ver el de sen vol vi mien to de la per so na li dad hu ma na y de su dig ni dad, el
avan ce y la se gu ri dad del país y de la ca pa ci dad na cio nal pa ra cum plir los de be res in ter -
na cio na lis ta, de nues tro pue blo”.

Artícu lo 17: “Pa ra la ad mi nis tra ción de la pro pie dad so cia lis ta de to do el pue blo,
el Esta do or ga ni za em pre sas y otras en ti da des eco nó mi cas.

La es truc tu ra, atri bu cio nes y fun cio nes de las em pre sas y en ti da des es ta ta les de
pro duc ción y ser vi cio y el ré gi men de sus re la cio nes son re gu la dos por la ley”.

Artícu lo 18: “El co mer cio ex te rior es fun ción ex clu si va del Esta do. La ley de ter -
mi na las ins ti tu cio nes y au to ri da des es ta ta les fa cul ta das pa ra crear em pre sas de co mer cio 
ex te rior y pa ra nor mas y re gu lar las ope ra cio nes de ex por ta ción e im por ta ción, así co mo
las in ves ti das de per so na li dad ju rí di ca pa ra con cer tar con ve nios co mer cia les”.



Esa con cep ción, en prin ci pio, plan tea ba la pre mi sa de pres cin dir de la
par ti ci pa ción de pri va dos co mo un ele men to tí pi co o a con si de rar den tro de 
la ges tión eco nó mi ca de sa rro lla da por el Esta do en el pe rí me tro del ejer ci -
cio de su fun ción ad mi nis tra ti va. Lo cual con du jo a que las rela cio nes con -
sen sua das en tre la ad mi nis tra ción públi ca y los par ti cu la res per die ran vir -
tua li dad den tro del con jun to de víncu los ju rí di cos que se in te gra ba en el
es pa cio fun cio nal don de se de sa rro lla ba el trá fi co eco nó mi co del sec tor
pú bli co (sec tor que vio en san cha do sus lí mi tes en bue na me di da), y que
otro ra es tu vie ron so me ti dos, esos víncu los, a or de na ción ju rí di ca a par tir
de for mas ca rac te rís ti cas del de re cho ad mi nis tra ti vo (en tién da se, es pe cí fi -
ca men te, la con tra ta ción ad mi nis tra ti va). Igual men te, ese te lón de fon do
ob je ti vo de ter mi na ría, en nues tro país, la de ca den cia —al pun to de su eli -
mi na ción— de la uti li dad —y uti li za ción—, se gún los cri te rios de con ve -
nien cia que jue gan en una va lo ra ción de ese ti po, de la téc ni ca con trac tual
iu sad mi nistra ti va, pa ra or de nar de ter mi na das re la cio nes de con te ni do pa -
tri mo nial y de ca rác ter con sen sua do en tre la ad mi nis tra ción pú bli ca y los
par ti cu la res, vin cu la das ob je ti va men te con el ejer ci cio de la fun ción ad mi -
nis tra ti va de la pri me ra.

En es te sen ti do, y pa ra la me jor com pre sión de lo di cho, es opor tu no re -
cor dar lo es cri to por Héc tor Gar ci ni y Mi guel Re yes a ini cios de la dé ca da
de 1960, en cla ra re cep ción de la teo ría so cia lis ta eu ro peo rien tal del de re -
cho admi nis tra ti vo y en evi den te ex pre sión de las nue vas ten den cias po lí ti -
co-eco nó mi cas que anima ban el fun cio na mien to de la ad mi nis tra ción pú -
bli ca cu ba na: 

…un Esta do so cia lis ta cons ti tu ye un to do ho mo gé neo con la so cie dad, con -
for ma da se gún las nue vas re la cio nes de pro duc ción y am bos, Esta do y so -
cie dad, po seen to dos los me dios de pro duc ción y los bie nes ma te ria les ob te -
ni dos se des ti nan en su to ta li dad a sa tis fa cer el ple no de los in te re ses
co lec ti vos. No exis te, pues, as pec to al gu no de las múl ti ples ne ce si da des que 
al ser hu ma no afec tan, que sea in di fe ren te a la admi nis tra ción pú bli ca y a su 
car go es tá la ac ción or ga ni za ti va y dis po si ti va pa ra que to das esas ne ce si da -
des sean sa tis fe chas. Al de sa pa re cer el ca pi tal, la em pre sa pri va da se ex tin -
gue y la aten ción por ella de un in te rés so cial se ha ce im po si ble.49
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49 Gar ci ni, Héc tor y Re yes, Mi guel, Ma nual de de re cho ad mi nis tra ti vo, t. I: Par te
ge ne ral, La Ha ba na, Escue la de Cien cias Ju rí di cas-Fa cul tad de Hu ma ni da des-Uni ver si -
dad de La Ha ba na, 1963, pp. 49 y 50.



Ade más, agre ga ban: “Por tan to, de no mi nar «pú bli co» a un ser vi cio de
cla se es un dis la te ju rí di co y el clá si co «Ser vi cio Pú bli co» hay que sus -
tituir la por el «Ser vi cio Esta tal»”.50 Tam bién aña dían:

Co mo ca te go ría ju rí di ca el “Ser vi cio Esta tal” es ob je to de es tu dio del de -
re cho admi nis tra ti vo. Su in te gra ción se des pren de de las re la cio nes so cia -
les que se for man en el pro ce so del ejer ci cio de la admi nis tra ción del Esta -
do y co mo és ta se ex tien de a to dos los ám bi tos de la vi da so cial en la
for ma más am plia da de la ac ti vi dad del Esta do, su ex pre sión es, en gran

par te, “Ser vi cio Esta tal”.51

Y continuaban: 

De lo ex pues to se des pren de su pri me ra no ta con cep tual: su ges tión por
par te de la admi nis tra ción del Esta do, ya di rec ta men te, es to es, por los ór -
ga nos a car go de al gu na de sus ra mas o por un or ga nis mo es ta tal do ta do
de per so na li dad ju rí di ca pro pia pa ra la aten ción del ser vi cio. De li mi tan
tam bién el con cep to fi na li dad: la sa tis fac ción de un in te rés ge ne ral y su ré -
gi men ju rí di co or ga ni za do por la téc ni ca ju rí di co-ad mi nis tra ti va pa ra cum -
pli men tar las exi gen cias de la pres ta ción del ser vi cio.52

En de fi ni ti va, la recon si de ra ción y el re plan teo —tan to en su al can ce
ob je ti vo, cuan to en su per cep ción con cep tual, no sin es tar de ter mi na das
por con si de ra cio nes de ín do le po lí ti ca e ideo ló gi ca—, que, a par tir de la
dé ca da de 1960 y co mo con se cuen cia de la cons truc ción del so cia lis mo, se
pro du jo en lo ati nen te al con te ni do y al can ce de la fun ción ad mi nis tra ti va
en Cu ba, así co mo las for mas ju rí di cas a partir de las cua les la ad mi nis tra -
ción públi ca cu ba na res pon de ría al cum pli mien to de sus fi nes, pro vo có el
“es ca pe” o la “hui da” de la téc ni ca con trac tual del de re cho admi nis tra ti vo
cu ba no. De esa ma ne ra, la con tra ta ción ad mi nis tra ti va, co mo ins ti tu ción
ju rí di ca, de jaría de te ner pre sen cia y vi da —más allá de la sub sis ten cia de
al gu na re gu la ción nor ma tiva en de su so ori gi na da en el pe rio do pro so cia -
lis ta— den tro del trá fi co iu sad mi nis tra ti vo na cio nal —si tua ción és ta que
se man tie ne has ta los mo men tos ac tua les—; y per de ría su es pa cio real y
for mal den tro del sis te ma cien tí fi co del de re cho ad mi nis tra ti vo crio llo.
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50 Ibi dem, p. 50.
51 Idem.
52 Idem.



Esto úl ti mo quie re de cir, que a lo lar go de lo que res taba del si glo XX, la
cien cia del de re cho admi nis tra ti vo cu ba no ex clu yó por com ple to de su
aten ción al con tra to ad mi nis tra ti vo, com ple tan do así su des tie rro efec ti vo
del con jun to de ins ti tu cio nes ju rí di cas que con for ma ban el ám bi to ob je ti vo de
es tu dio de di cha cien cia.53

Fren te a los co men ta rios an te rio res, pu die ran sur gir, qui zás, dos pre gun -
tas: ¿ha cia don de se pro du jo el “es ca pe” o “hui da” de la re gu la ción ju rí di ca 
de la ac tua ción con trac tual de la ad mi nis tra ción públi ca cu ba na, que an tes
se rea li za ba ba jo el man to for mal del con tra to ad mi nis tra ti vo? y ¿qué pa sa
hoy en Cu ba —si es que al go ocu rre al respec to— en re la ción con el con -
tra to ad mi nis tra ti vo co mo ca te go ría ju rí di ca, más allá de su ina pli ca ción
ob je ti va y for mal, den tro del de re cho admi nis tra ti vo na cio nal? Mas, las
res pues tas a esas in te rro gan tes con fi gu ran, de por sí, otra “his to ria” a la
que ha brá que re fe rir se en otro mo men to, pues es tá car ga da de ma ti ces y de 
una com ple ji dad que es im po si ble re su mir con se cuen te men te en el cor to
es pa cio que ya nos queda.

Bas te de cir, en relación con la pri me ra pre gun ta —en lo que no to ca a
los víncu los ju rí di co con trac tua les en tre las en ti da des ad mi nis tra ti vas y los 
par ti cu la res, pues es tos se eli mi na ron de la prác ti ca o que da ron ba jo la téc -
ni ca con trac tual pri va da fun da men tal men te en aque llos ca sos en que no
ha bía co ne xión di rec ta con el in te rés pú bli co— que, en el dere cho so cia lis -
ta cu ba no, to ma ría ope ra ti vi dad la in ter pre ta ción —tam bién nos lle ga ría
por la vía del an ti guo bloque so cia lis ta, so bre to do de la URSS y la Re pú -
bli ca De mo crá ti ca Ale ma na (RDA); da to es te que hay que te ner en cuen ta
en lo ati nen te al te ma que nos mue ve aquí, por la po si ción his tó ri ca que res -
pec to a la con tra ta ción pú bli ca ha bía im pe ra do en el or de na mien to ju rí di co 
ale mán des de an tes de la di vi sión en las dos Ale ma nias— de que las re la -
cio nes eco nó mi cas de ri va das di rec ta men te del fun cio na mien to ad mi nis -
trativo del Esta do eran ob je to del de re cho eco nómi co, ra ma ju rí di ca en ten -
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53 Véa se Gar ci ni, Héc tor y Re yes, Mi guel, op. cit., no ta 49; Gar ci ni, Héc tor, De re -
cho ad mi nis tra ti vo. Se gun da par te, La Ha ba na, Fa cul tad de De re cho-Uni ver si dad de La
Ha ba na, 1978; Gar ci ni Gue rra, Héc tor, De re cho ad mi nis tra ti vo, 2a. ed., La Ha ba na, Edi -
to rial Pue blo y Edu ca ción, 1986; Ro drí guez Pé rez, Ho me ro, Ma nual de de re cho ad mi -
nis tra ti vo, La Ha ba na, MINJUS-CETSS, 1989, t. úni co; Val di via Ane ga, Ma ri sa ble et
al., Se pa ra ta de de re cho ad mi nis tra ti vo, La Ha ba na, Fa cul tad de De re cho-Uni ver si dad
de La Ha ba na, 1989, pp. 87 y ss., y He via Cos cu llue la, Ma nuel, “El de re cho ad mi nis tra -
ti vo en la di rec ción de la eco no mía”, Re vis ta Cu ba na de De re cho, La Ha ba na, núm. 39,
año XVIII, oc tu bre-di ciem bre de 1989, pp. 5 y ss.



di da —no sin po lé mi ca— co mo dis tin ta del de re cho admi nis tra ti vo,54 y
que fue re fe ri da, en tre otras de fi ni ciones, de la siguiente manera:

…el de re cho eco nó mi co re gu la las re la cio nes que se es ta ble cen en tre las or -
ga ni za cio nes so cia lis tas y sus sub di vi sio nes con oca sión de la di rec ción de
la ac ti vi dad eco nó mi ca y de la rea li za ción de la mis ma. Estas re la cio nes se
de no mi nan re la cio nes eco nó mi cas, y las mis mas sur gen en el pro ce so de la
re pro duc ción so cia lis ta. No obs tan te, en el pro ce so de la re pro duc ción so -
cia lis ta se es ta ble cen no só lo re la cio nes eco nó mi cas, si no tam bién re la cio -
nes la bo ra les y re la cio nes di ri gi das a la sa tis fac ción de las ne ce si da des ma -
te ria les de los ciu da da nos. El ob je to del de re cho eco nó mi co es tá for ma do
no por to das las re la cio nes vin cu la das a la re pro duc ción so cia lis ta, si no so -
la men te por una par te de las mis mas: las re la cio nes eco nó mi cas.55

De tal suer te, sur ge a la luz la ca te go ría del con tra to eco nó mi co (pro pia
del de re cho eco nó mi co) que, en tre otras for mas, ha si do re fe ri do co mo
“acuer do de ca rác ter pla ni fi ca do en tre or ga ni za cio nes so cia lis tas, orien ta -
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54 En Cu ba se lle gó a afir mar —véa se Ro drí guez Gri llo, Lui sa et al, Apun tes de de -
re cho eco nó mi co, La Ha ba na, Fa cul tad de De re cho-Uni ver si dad de La Ha ba na-Mi nis te -
rio de Edu ca ción Su pe rior, 1984, p. 16— que: “El de re cho ad mi nis tra ti vo re gu la las re la -
cio nes ad mi nis tra ti vas, es de cir, a las re la cio nes de di rec ción y no a las pa tri mo nia les”.
Agre gán do se: “El de re cho eco nó mi co re gu la las re la cio nes eco nó mi cas en las que los
ele men tos or ga ni za ti vos y de pla ni fi ca ción se com bi nan con los ele men tos pa tri mo nia les. 
Ade más de las di fe ren cias de ca rác ter en tre las re la cio nes re gu la das por el de re cho eco -
nó mi co y el de re cho ad mi nis tra ti vo, exis te la di fe ren cia en tre los su je tos, ya que en las
re la cio nes eco nó mi cas par ti ci pan fun da men tal men te las or ga ni za cio nes so cia lis tas y sus
uni da des es truc tu ra les, mien tras que los su je tos de las re la cio nes ad mi nis tra ti vas pue den
ser ciu da da nos in di vi dua les”.

55 Láp tev, V. et al, De re cho eco nó mi co, trad. de Re né Go méz Man za no, Mos cú, Edi -
to rial de Cien cias So cia les-Edi to rial Pro gre so, 1988, p. 32.

En la li te ra tu ra ju rí di ca del an ti guo cam po so cia lis ta eu ro peo, que se tra du jo en es -
pa ñol, pue de ver se, en tre otros: Co lec ti vo de au to res de la Cá te dra de De re cho Eco nó mi co
de la Aca de mia de Cien cias de la RDA, “El de re cho eco nó mi co co mo ra ma del de re cho
so cia lis ta”, Ele men tos de de re cho eco nó mi co, Ber lín, Edi to rial Esta tal de la RDA, 1978,
re pro du ci do en la re vis ta Di vul ga ción Ju rí di ca, La Ha ba na, núm. 33, año 5, sep tiem bre de
1987, pp. 30 y ss.; y Láp tev, V., Ca pí tu lo VI “De re cho eco nó mi co”, en Ku driávt sev, V. et
al., Intro duc ción al de re cho so vié ti co, trad. de Víc tor Méd ni kov, Mos cú, Insti tu to de Esta -
do y De re cho de la Aca de mia de Cien cias de la URSS-Pro gre so, 1988, pp. 184 y ss.

En la li te ra tu ra ju rí di ca cu ba na pue de ver se, en tre otros: Ro drí guez Gri llo, Lui sa
et al., op. cit., no ta 54 , pp. 4 y ss., y Co lec ti vo de au to res, De re cho eco nó mi co. Te mas
com ple men ta rios, La Ha ba na, Fa cul tad de De re cho-Uni ver si dad de La Ha ba na, 1989,
pp. 5 y ss. 



do a fi jar sus de re chos y de be res eco nó mi cos”.56 La prin ci pal re cep ción
nor ma ti va, en Cu ba, de esa ca tego ría tu vo lu gar a tra vés del —hoy ob so le -
to, pe ro vi gen te— De cre to-Ley 15 de 1978, “Nor mas bá si cas pa ra los con -
tra tos eco nó mi cos”; don de su Sec ción Ter ce ra se de no mi na “Del con tra to
de su mi nis tros”, la Sec ción Quin ta “Del con trato de eje cu ción de obras” y
la Sec ción Sép ti ma “Del con tra to de ser vi cio”. Por lo pron to, y a par tir de
las cir cuns tan cias vi vi das por el país a par tir de los años no ven ta, nos li mi -
ta re mos a de cir que, pa ra no so tros, que da al des cu bier to la ar ti fi cia li dad
del con tra to eco nó mi co —que par te des de su nom bre mis mo, pues, al me -
nos ca be cues tio nar se: qué con tra to no es eco nó mi co— y su dis fun cio na li -
dad como técnica jurídica para ordenar relaciones bilaterales voluntarias
vinculadas directamente con la actividad administrativa y con el interés
público.

En re la ción con la se gun da in te rro gan te es bo za da lí neas arri ba, igual -
men te nos li mi ta re mos a co men tar que hoy en el ám bi to aca dé mi co cu ba -
no —aun que los es fuer zos al res pec to só lo que dan en ese ám bi to, sin tras -
cen den cia efec ti va a otros, y sin un al can ce nu mé ri ca men te ex ten di do—
se es tá con si de ran do y pre co ni zan do, por un sec tor, la po si bi li dad de una
vuel ta al con tra to ad mi nis tra ti vo;57 a par tir de la rea li dad que nues tro
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56 Láp tev, V., ca pí tu lo VI: “De re cho eco nó mi co”, cit., no ta 55, p. 212. Escla re cía en
su mo men to ese au tor —re pro du ci mos aquí sus pa la bras— que el con tra to eco nó mi co te -
nía im por tan te in ci den cia en la or ga ni za ción de los víncu los eco nó mi cos en tre las em pre -
sas y agru pa cio nes. Se ca rac te ri za por tres ras gos fun da men ta les: 1) só lo las or ga ni za cio -
nes so cia lis tas (es ta ta les, coo pe ra ti vas y so cia les) pue den cons ti tuir sus par tes; 2) per si gue
ob je ti vos eco nó mi cos, 3) tie ne na tu ra le za pla ni fi ca da. Esta na tu ra le za del con tra to eco nó -
mi co con sis te en que con cre ta las ta reas del plan de las or ga ni za cio nes que lo ce le bran y
tra za su pro gra ma de pro duc ción. La ta rea del plan no de ter mi na to dos los in di ca do res de
la ac ti vi dad eco nó mi ca, si no los fun da men ta les. Las pro pias em pre sas y agru pa cio nes fi jan 
in di ca do res más de ta lla dos. Pe ro, cuan do ellos afec tan los in te re ses de los con su mi do res,
se coor di nan con és tos me dian te con tra tos eco nó mi cos. De tal mo do, el con tra to eco nó mi -
co re pre sen ta un acuer do coor di na do y un ins tru men to de pla ni fi ca ción de la ac ti vi dad eco -
nó mi ca.

57 En es te sen ti do pue den ver se: Cas ta ne do Abay, Arman do, “Ideas acer ca del con -
tra to de ges tión de ser vi cio pú bli co”, en va rios au to res, Estu dios de de re cho ad mi nis tra -
ti vo cu ba no, La Ha ba na, Fé lix Va re la, 2002, pp. 184 y ss.; del mis mo au tor, “Vol va mos
so bre el con tra to de ges tión de ser vi cio pú bli co”, en va rios au to res, Te mas de de re cho
ad mi nis tra ti vo, La Ha ba na, Fé lix Va re la, 2004, t. II, pp. 330 y ss.; Lan za Ló pez, Ma ría
Te re sa, “La con ce sión ad mi nis tra ti va de ser vi cio pú bli co”, en va rios au to res, Estu dios de 
de re cho ad mi nis tra ti vo cu ba no, La Ha ba na, Fé liz Va re la, 2002, pp. 140 y ss., pu bli ca do
tam bién en va rios au to res, Te mas de de re cho ad mi nis tra ti vo, La Ha ba na, Fé lix Va re la,
2004, t. II, pp. 390 y ss., y los tra ba jos de nues tra au to ría “El sis te ma con ce sio nal cu ba -



país ha esta do vi vien do des de la úl ti ma dé ca da del si glo XX, y que ha plan -
tea do cier tos cam bios den tro del fun cio na mien to de la ad mi nis tra ción pú-
bli ca cu ba na y en los mo dos de dar res pues ta al cum pli mien to de sus fi nes,
en re la ción con el pe rio do his tó ri co an te rior a esa fe cha.

En re su mi das cuen tas, cuan do mi ra mos en re tros pec ti va el via cru xis se -
gui do en Cu ba por el con tra to ad mi nis tra ti vo co mo ins ti tu ción ju rí di ca,
par ti cu lar men te lue go de ene ro de 1959, no po de mos de jar de per ca tar nos
que se nos re fuer za en la men te una per cep ción ya ob ser va da por los más
agudos cien tí fi cos del de re cho admi nis tra ti vo: que la téc ni ca con trac tual
iu sad mi nis tra ti va es un pro duc to his tó ri co, pues su exis ten cia y de sa rro llo
co mo ins tru men to de or de na ción de re la cio nes ju rí di cas ad mi nis tra ti vas,
es tán con di cio na dos por las cir cuns tan cias his tó ri cas que de ter mi nan el
ejer ci cio de la fun ción ad mi nis tra ti va por par te de la ad mi nis tra ción públi -
ca en un momento y en un espacio dados.
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no”, Re vis ta Pe rua na de De re cho Pú bli co, Li ma, núm. 3, año 2, ju lio-di ciem bre de 2001, 
p. 155; “Cu ba y las con ce sio nes ad mi nis tra ti vas hoy”, Ju ris pru den cia ar gen ti na, Su ple -
men to de De re cho Admi nis tra ti vo, Bue nos Ai res, núm. 1, 4 de abril de 2002, p. 30; y
“Cu ba y las con ce sio nes ad mi nis tra ti vas hoy”, en Ca re llo, Luis Arman do (dir.), De re cho
cons ti tu cio nal y ad mi nis tra ti vo 3, Ro sa rio, JURIS, 2002, p. 208.


