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Ante to do, qui sie ra agra de cer la in vi ta ción re ci bi da de par te del Insti tu to
de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas de la UNAM pa ra par ti ci par en es te Con gre so 
Inter na cio nal de De re cho Admi nis tra ti vo. Espe cial men te, agra dez co a los
doc to res Jor ge Fer nán dez Ruiz y Mi guel Ale jan dro Ló pez Olve ra, a quie -
nes tu ve el agra do de co no cer en Bue nos Ai res ha ce ya al gu nos años.

El con tra to ad mi nis tra ti vo es el te ma a tra tar en es ta opor tu ni dad. Ha blar
de con tra tos ad mi nis tra ti vos su po ne in di rec ta men te re fe rir a la teo ría del
con tra to ad mi nis tra ti vo na ci da en Fran cia a tra vés de la crea ción ju ris pru -
den cial del Con se jo de Esta do, cu yos per fi les pro pios, cons trui dos a par tir de 
mo du la cio nes su ce si vas de la ma triz con trac tual del de re cho co mún, han
tras cen di do a otros or de na mien tos ju rí di cos y sue len ope rar co mo te lón de
fon do de cier tas con tra ta cio nes que rea li za el Esta do.

El re co no ci mien to de la ca te go ría de con tra tos ad mi nis tra ti vos, co mo
es pe cie den tro del gé ne ro de con tra tos que ce le bra la ad mi nis tra ción y por
opo si ción a los de no mi na dos con tra tos par cial men te re gi dos por el de re -
cho pri va do, sur gió ori gi nal men te en Fran cia pa ra de ter mi nar la ju ris dic -
ción com pe ten te pa ra en ten der en los con flic tos de ri va dos de ellos.

Fue así co mo, en sus orí ge nes, es ta cla si fi ca ción fue uti li za da ex clu si va -
men te con fi nes ju ris dic cio na les, sin ad ver tir se de ma sia das di fe ren cias de
fon do en cuan to a las con se cuen cias ju rí di cas sus tan cia les de la adop ción
de una u otra ju ris dic ción.

En un pri mer mo men to los con tra tos eran con si de ra dos ad mi nis tra ti vos
por ex pre sa de ter mi na ción le gal, co mo ocu rría con el ca so del em prés ti to
pú bli co. Era el le gis la dor quien re sol vía qué con flic tos de ri va dos de los
con tra tos ce le bra dos por el Esta do se re sol vían en la ju ris dic ción ad mi nis -
tra ti va.

Pos te rior men te, la ju ris pru den cia fue am plian do el ca tá lo go es ta ble ci do
por la ley pa ra de ri var a la ju ris dic ción ad mi nis tra ti va aque llos con tra tos
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vin cu la dos con la pres ta ción de un ser vi cio pú bli co o aque llos que tu vie ran 
las de no mi na das cláu su las exor bi tan tes del de re cho pri va do.

En efec to, en el arrêt Thé rond de 1910, el Con se jo de Esta do fran cés
en ten dió que el con flic to sur gi do a raíz de la ine je cu ción o el in cum pli -
mien to de un con tra to asi mi la ble a un ser vi cio pú bli co —en el ca so, en tre
la ciu dad de Mont pe llier y un par ti cu lar con el fin de cap tu rar y en ce rrar a 
los pe rros erran tes y re ti rar de las ca lles a los ani ma les muer tos pa ra ase -
gu rar la hi gie ne y la se gu ri dad de la po bla ción— de bía ser re suel to por la
ju ris dic ción ad mi nis tra ti va en au sen cia de nor ma ex pre sa que atri bu ye ra
su co no ci mien to a otra ju ris dic ción. A par tir de ese mo men to, cual quier
con flic to na ci do de un con tra to que tu vie ra cier ta vin cu la ción con un ser vi -
cio pú bli co se ven ti la ría en la ju ris dic ción ad mi nis tra ti va.

Po co tiem po des pués, en los arrêts So cié té des Gra nits Porphyroï des
des Vos gues de 1912 y So cié té Gé né ra le d’Arme ments de 1921, el Con se -
jo de Esta do ad mi tió el cri te rio de la pre sen cia de una cláu su la exor bi tan -
te del de re cho pri va do en el con tra to co mo cri te rio tam bién de fi ni dor de
su com pe ten cia.

Tam bién con el trans cur so del tiem po, en la me di da en que se fue ron
per fi lan do los con tor nos del de re cho apli ca ble a es tos con tra tos, prin ci pal -
men te a par tir del arrêt Com pag nie Nou ve lle du Gaz de De vi lle-Lès-Rouen 
de 1902, la dis tin ción de ju ris dic cio nes fue len ta men te ad qui rien do re le -
van cia en el pla no sus tan cial.

Así, el de re cho apli ca ble al con tra to em pe zó a di fe rir se gún se asig na ra
el co no ci mien to de un de ter mi na do con flic to a la ju ris dic ción ad mi nis tra ti -
va o a la jurisdicción civil.

Len ta men te co men za ron a ela bo rar se re glas y prin ci pios pro pios de
apli ca ción a la re so lu ción de con flic tos sur gi dos de los con tra tos que re sol -
vía la ju ris dic ción ad mi nis tra ti va, que se iban apar tan do de las re glas co -
mún men te aceptadas en el derecho civil.

La prin ci pal fa ce ta sus tan ti va que de vi no de la adop ción de la teo ría del
con tra to ad mi nis tra ti vo fue la ela bo ra ción pau la ti na del de no mi na do “ré gi -
men exor bi tan te” apli ca ble al con tra to. A tal pun to que, en la ac tua li dad, la
doc tri na fran ce sa mo der na re co no ce que la no ta dis tin ti va del con tra to ad -
mi nis tra ti vo es, pre ci sa men te, el ré gi men ju rí di co de de re cho público, por
oposición al régimen contractual de derecho privado.

Den tro de lo que con sis te es te ré gi men exor bi tan te se sue len in cluir ver -
da de ros po de res ju rí di cos que de ten ta ría la ad mi nis tra ción en el mar co de
los con tra tos ad mi nis tra ti vos que ce le bra, co mo por ejem plo, el ius varian -
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di, el po der de con trol y di rec ción del con tra to, la fa cul tad de im po ner pe -
na li da des al con tra tis ta, la pre rro ga ti va de in ter pre tar el tex to del con tra to y 
la po si bi li dad de de cre tar la ca du ci dad, res ci sión, res ca te o ter mi na ción
anticipada del contrato por razones de interés público, entre otros.

Este ré gi men ju rí di co di fe ren cia do, que sus ten ta la teo ría del con tra to
ad mi nis tra ti vo, co lo ca al Esta do en una po si ción de su pre ma cía res pec to
del con tra tis ta, a quien nor mal men te se lo de no mi na co la bo ra dor de la ad -
mi nis tra ción o se califica su posición como de subordinación.

Se en tiende que esa sub or di na ción o su je ción es tá da da por la na tu ra le -
za de si gual de las par tes de la re la ción ju rí di ca. Pe ro no se tra ta de una
sim ple de si gual dad de he cho, si no de de re cho, y su fun da men to ra di ca en
la au to ri dad o el po der que de ten ta la ad mi nis tra ción. Más aún: se sos tie -
ne de ma ne ra ge ne ral que no exis ten con tra tos ad mi nis tra ti vos en don de
no jue gue el prin ci pio de sub or di na ción ju rí di ca del con tra tista.

Esa de si gual dad ju rí di ca, su ma da a los di fe ren tes pro pó si tos que per si -
guen las par tes en la con tra ta ción —sa tis fac ción del in te rés pú bli co por un
la do y de una fi na li dad eco nó mi ca pri va da por el otro— al can za ría pa ra
jus ti fi car, pa ra la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo, la apli ca ción de un ré -
gi men ju rí di co que no se sustenta en los principios de coordinación.

Esa di fe ren cia de ré gi men ju rí di co no se ad vier te en cul tu ras ju rí di cas en 
don de la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo es des co no ci da. To me mos el
ca so de los Esta dos Uni dos, por ejem plo. El prin ci pio acep ta do en ma te ria
con trac tual es que el Esta do no go za de un ré gi men ge ne ral que le re co noz -
ca pre rro ga ti vas de po der. Por el con tra rio, el Esta do se so me te a las mis -
mas le yes y prin ci pios que ri gen a los par ti cu la res en ma te ria con trac tual.

La Su pre ma Cor te de los Esta dos Uni dos ra ti fi có en dis tin tas épo cas el
prin ci pio de uni dad de ré gi men ju rí di co del Esta do y los par ti cu la res en
ma te ria con trac tual. En los ca sos Coo ke v. Uni ted Sta tes de 1875 (91 U.S.
389), Uni ted Sta tes v. Na tio nal Exchan ge Bank of Bal ti mo re de 1926 (270
U.S. 527), Lynch v. Uni ted Sta tes de 1934 (292 U.S. 571), Uni ted Sta tes v.
Wins tar Corp. de 1996 (518 U.S. 839) y Mo bil Oil Explo ra tion and Pro du -
cing Sout heast, Inc. v. Uni ted Sta tes de 2000 (530 U.S. 604) se man tu vo
inal te ra da la re gla se gún la cual el Esta do hace negocios en las condiciones
en que se hacen negocios.

De esa ma ne ra, el Esta do y el con tra tis ta se en cuen tran en un pie de
igual dad de ter mi na do por el tex to del con tra to y las nor mas que se apli can
en la con tra ta ción entre particulares.
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Eso su ce de no por que en esos ca sos el Esta do no pue da in cluir cláu su -
las en los plie gos de li ci ta ción o en los con tra tos que re co noz can pre rro -
ga ti vas que po dría mos de no mi nar exor bi tan tes y que pro te jan el in te rés
pú bli co, lo que re sul ta ría per fec ta men te vá li do y po si ble. Lo que no exis -
te es un ré gi men ju rí di co car ga do de pre rro ga ti vas exor bi tan tes que se en -
cuen tra al mar gen del con tra to, pe ro que re sul ta de even tual apli ca ción a
to da la con tra ta ción ad mi nis trati va.

A mi jui cio, ahí se en cuen tra el prin ci pal pro ble ma de la teo ría fran ce sa
del con tra to ad mi nis tra ti vo, que ha si do re cep ta da —con di ver sos ma ti -
ces— en va rios paí ses la ti noa me ri ca nos, co mo por ejem plo en Argen ti na,
Chi le y aquí en México, por mencionar solo algunos.

En rea li dad, el pro ble ma par te de la de fi ni ción im pre ci sa de la ca te go ría
de con tra to ad mi nis tra ti vo. Se sos tie ne que el con tra to ad mi nis tra ti vo es
aquel que ce le bra el Esta do pa ra sa tis fa cer ne ce si da des ge ne ra les o per se -
guir fi nes pú bli cos.

Des de esa pers pec ti va tra di cio nal, los ele men tos esen cia les que ca rac te -
ri zan a la fi gu ra son dos: el su je to, que de be ne ce sa ria men te ser una per so -
na es ta tal que asu me el ca rác ter de par te en el con tra to, y el ob je to, iden ti fi -
ca do con la sa tis fac ción de una ne ce si dad pú bli ca, el cum pli mien to de una
fi na li dad pública o la vinculación a un servicio público.

La reu nión de am bos ele men tos, es de cir, el su je to y el ob je to, de ter mi na 
que el ré gi men ju rí di co exor bi tan te re sul te apli ca ble al con tra to. En de fi ni -
ti va, el ré gi men ju rí di co es una con se cuen cia de la pre sen cia de los dos ele -
men tos esen cia les de la fi gu ra.

Que una de las par tes del con tra to sea una per so na es ta tal no es de ter mi -
nan te del de re cho apli ca ble, por que jus ta men te el Esta do pue de ce le brar
con tra tos que se ri jan por nor mas del de re cho pri va do. Es ne ce sa rio que el
ob je to con sis ta en la sa tis fac ción de un “fin pú bli co”, lo que sir ve de pa rá -
me tro pa ra calificar al contrato como administrativo.

La ex pre sión “fin pú bli co” o “ne ce si dad ge ne ral” co mo as pec to es truc -
tu ral del ele men to ob je to del con tra to ad mi nis tra ti vo ge ne ra una am bi güe -
dad. Es di fí cil de ter mi nar a prio ri si un con tra to que ce le bra el Esta do tie ne 
por ob je to la satisfacción de una necesidad pública o no.

Esa dis tin ción es ní ti da en el ca so de un con tra to de obra pú bli ca —con -
tra to ad mi nis tra ti vo— o en el ca so de una lo ca ción de un in mue ble del do -
mi nio pri va do del Esta do —con tra to re gi do par cial men te por el de re cho
pri va do—. Pe ro es tos ejem plos de ma nual no per mi ten lue go apli car una
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re gla de dis tin ción pre ci sa pa ra el res to de las con tra ta cio nes mix tas o com -
ple jas que ce le bra el Esta do.

En mu chos ca sos el Esta do y el con tra tis ta ce le bra rán un con tra to sin sa -
ber con cer te za si di cho acuer do per si gue efec ti va men te lo que se con si de -
ra una sa tis fac ción de una ne ce si dad ge ne ral o un fin pú bli co, con lo cual ni 
el Esta do ni el con tra tis ta ten drán en cla ro de an te ma no si ese con tra to es
ad mi nis tra ti vo o no y, en con se cuen cia, cuál es el ré gi men ju rí di co apli ca -
ble, lo que in du da ble men te ge ne ra in se gu ri dad jurídica.

Por ejem plo, el Esta do ce le bra un con tra to don de re sul ta dis cu ti ble si di -
cho acuer do per si gue la sa tis fac ción de una ne ce si dad general.

¿Po drá el Esta do du ran te la eje cu ción del con tra to ejer cer una pre rro ga -
ti va con te ni da en el ré gi men exor bi tan te?, ¿qué su ce de ría si el con tra to ori -
gi na ria men te no per se guía una fi na li dad pú bli ca, pe ro du ran te su eje cu ción 
cam bian las cir cuns tan cias de he cho y su ob je to se iden ti fi ca con una ne ce -
si dad ge ne ral?, ¿pue de el Esta do en ese ca so ejer cer una pre rro ga ti va del
ré gi men exor bi tan te?

Es evi den te que, en los ca sos que pre sen ten du das, no se sa brá con cer te -
za cuál es el ré gi men ju rí di co apli ca ble al con tra to. Esa de fi ni ción que de -
be ría na tu ral men te pro du cir se al mo men to de la ce le bra ción del con tra to,
de pen de rá de un con flic to que se pro duz ca en tre el Esta do y su con tra tis ta
pa ra que la ca li fi ca ción del con tra to co mo ad mi nis tra ti vo o no que de su pe -
di ta da a lo que di ga un fa llo ju di cial. Ello equi va le a no sa ber has ta ese mo -
men to cuál es el de re cho apli ca ble al con tra to, por que los lí mi tes de la ca te -
go ría del con tra to ad mi nis tra ti vo son difusos.

Esta in de ter mi na ción que pro du ce el cri te rio de fi ni to rio del ob je to pa ra
ca li fi car al con tra to se des pe ja ría si se es ta ble cie ra ta xa ti va men te por ley
qué con tra tos son con si de ra dos ad mi nis tra ti vos, jun to con las pre rro ga ti -
vas ge ne ra les apli ca bles a ellos.

De ese mo do, se re sol ve ría una par te del pro ble ma, por que se sa brían de
an te ma no qué con tra tos son ad mi nis tra ti vos y, con se cuen te men te, se in te -
gran con el ré gi men exor bi tan te. Pa ra los con tra tos que no re sul ten ca li fi -
ca bles co mo ad mi nis tra ti vos no se rían de apli ca ción las po tes ta des con te -
ni das en el ré gi men exor bi tan te.

Que da rían sin re sol ver aque llas hi pó te sis de con tra tos mix tos o de du do sa 
no mi na ción pa ra la ti po lo gía que se es ta blez ca. Pa ra ello, bas ta ría la in ter -
pre ta ción que su gi rie ra que esos ca sos se en cuen tran fue ra de la ca te go ría de
con tra tos ad mi nis tra ti vos en aten ción al ca rác ter ta xa ti vo de la no mi na ción
le gal.
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En el derecho po si ti vo ar gen ti no se eli gió una so lu ción di fe ren te, por -
que el Ré gi men de Con tra ta cio nes de la Admi nis tra ción Na cio nal apro -
ba do en el año 2001, es ta ble ció que to da con tra ta ción que ce le bre la ad -
mi nis tra ción na cio nal se pre su me de ín do le ad mi nis tra ti va, sal vo que de
ella o de sus an te ce den tes sur ja que se en cuen tra so me ti da a un ré gi men ju -
rí di co de de re cho pri vado.

Si bien el ré gi men de con tra ta cio nes de la ad mi nis tra ción na cio nal re co -
gió la po si ción tra di cio nal en la ma te ria, la fór mu la fi nal men te adop ta da es
me re ce do ra de críticas, por dos motivos.

En pri mer lu gar, sig ni fi ca ad mi nis tra ti vi zar to das las con tra ta cio nes que 
rea li za el Esta do, con lo cual el ré gi men ju rí di co apli ca ble a prác ti ca men te
to dos los con tra tos se rá en de fi ni ti va el ré gi men exor bi tan te. En se gun do
lu gar, no re suel ve si re sul ta vá li do que en un con tra to se es pe ci fi que que el
ré gi men apli ca ble es el de re cho pri va do cuan do tie ne por ob je to sa tis fa cer
una necesidad pública.

Una vez des pe ja do el in te rro gan te acer ca de qué con tra tos re sul tan ad mi -
nis tra ti vos, ta rea que no re sul ta sen ci lla, en la me di da en que nor ma ti va men -
te no se pre ci se, el si guien te pro ble ma que pre sen ta la teo ría del con tra to ad -
mi nis tra ti vo es de li mi tar qué se en tien de por “ré gi men exor bi tan te”.

Se de be par tir de la ba se de que si re sul ta di fí cil sa ber de an te ma no si el
con tra to es ad mi nis tra ti vo o no, esa in cer ti dum bre se tras la da na tu ral men te
al ré gi men ju rí di co apli ca ble al con tra to.

Den tro de la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo, el ré gi men exor bi tan te
cons ti tui ría una suer te de cú mu lo de pre rro ga ti vas que se ha lla rían siem pre 
pre sen tes en to do con tra to que sea ca li fi ca ble co mo ad mi nis tra ti vo aun
cuan do no sur jan del tex to o de la do cu men ta ción con trac tual, co mo el ius
va rian di, el po der de di rec ción del con tra to, la pre rro ga ti va de in ter pre tar
el al can ce de las cláu su las del con tra to, la fa cul tad de im po ner san cio nes,
la res ci sión uni la te ral por ra zo nes de opor tu ni dad, et cé te ra.

Ca da una de es tas pre rro ga ti vas es co no ci da, siem pre en el ám bi to de la
teo ría, co mo una cláu su la exor bi tan te im plí ci ta en to do con tra to ad mi nis -
tra ti vo.

Las “cláu su las exor bi tan tes” son co mún men te de fi ni das co mo aque llas
cláu su las que de ha llar se in ser tas en un con tra to en tre par ti cu la res se rían
nu las por vio lar dis po si cio nes de or den pú bli co o co mo cláu su las me ra -
men te inu sua les en los con tra tos de de re cho pri va do.

En los arrêts Stein, de 1950, y Com pag nie des mi nes de Fa li mé-Gam bie,
de 1958, el Con se jo de Esta do fran cés de fi nió a las cláu su las exor bi tan tes
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co mo las cláu su las que tie nen por efec to con fe rir de re chos a las par tes o po -
ner a su car go obli ga cio nes ex tra ñas por su na tu ra le za a las que pue den ser li -
bre men te pac ta das en el mar co de las le yes ci vi les y co mer cia les.

En otra opor tu ni dad, pre ci sa men te en el arrêt Epoux Ber tin, de 1956, el
Con se jo de Esta do se re fi rió a esas cláu su las co mo las que se fun dan di rec -
ta men te en mo ti vos de interés general.

Cláu su las que au to ri zan a la ad mi nis tra ción a ac tuar de ofi cio en la re so -
lu ción de di fe ren cias; cláu su las que re ser van a la ad mi nis tra ción el de re cho 
de exi gir la de vo lu ción del per so nal a car go del con tra tis ta; cláu su las que
con fie ren a la ad mi nis tra ción el po der de con tro lar, di ri gir y vi gi lar la ac ti -
vi dad de su con tra tis ta, o bien im po ner le obli ga cio nes de acuer do con el in -
te rés ge ne ral; cláu su las que es ta ble cen el co bro de deu das por vía eje cu to -
ria; cláu su las que es ta ble cen la re gla in ver sa a la pre vis ta en el de re cho
pri va do; son to das ellas ejem plos de cláu su las exor bi tan tes re co no ci das
co mo ta les por la ju ris pru den cia francesa.

Aquí apa re ce otro pro ble ma de la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo.
Pro ble ma bas tan te com ple jo, por que se pos tu la que an te la au sen cia de un
ob je to que per si ga una fi na li dad pú bli ca, la pre sen cia de una cláu su la exor -
bi tan te ex pre sa torna administrativo al contrato.

Hay que no tar que el con cep to de cláu su la exor bi tan te tam bién pre sen ta
am bi güe da des.

¿Có mo sa ber al mo men to de la ce le bra ción del con tra to si una de sus
cláu su las se rá pa si ble de ser de cla ra da nu la por un tri bu nal ci vil? ¿có mo
de ter mi nar la in fre cuen cia de la uti li za ción de si mi la res cláu su las en los
con tra tos re gi dos por el de re cho pri va do?

En es te pun to, re sul ta cri ti ca ble que por la me ra exis ten cia de una cláu -
su la exor bi tan te in ser ta en el con tra to, lo que só lo po drá de ter mi nar se ju di -
cial men te, re sul ten de apli ca ción el res to de pre rro ga ti vas que no fue ron
pre vis tas al mo men to de con tra tar, pe ro que in te gran el de no mi na do ré gi -
men exor bi tan te. Sin em bar go, a esa con clu sión lle gó na tu ral men te el Con -
se jo de Esta do fran cés en el arrêt Rou dier de la Bri lle, de 1967, por apli ca -
ción de in cues tio na bles de duc cio nes ló gi cas que se de ri van de los pro pios
prin ci pios acep ta dos por la teoría.

Con la acep ta ción de esa in te li gen cia, no só lo se obli ga al con tra tis ta a
rea li zar un mi nu cio so exa men de las pro ba bles exor bi tan cias en su con tra -
to —de lo que nun ca po drá es tar se gu ro, aun que bas ta rá que un tri bu nal en -
tien da que una cláu su la es exor bi tan te pa ra jus ti fi car la apli ca ción de to do
el ré gi men—, si no que los de re chos y obli ga cio nes que na cen del con tra to
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que dan in cier tos fren te a even tua les apli ca cio nes de un ré gi men que ori gi -
nal men te no fue pre vis to pa ra re gir ese con tra to.

El pro ble ma se agu di za si se pien sa que es tas cláu su las exor bi tan tes
“im plí ci tas” se rían in vo ca bles por el Esta do no só lo an te el si len cio del
con tra to, si no aun en con tra de dis po si cio nes con trac tua les ex pre sas, por -
que se con si de ra que las pre rro ga ti vas exor bi tan tes son irre nun cia bles pa ra 
la ad mi nis tra ción. De esa ma ne ra, la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo re -
pug na la re gla de la va li dez de las au to li mi ta cio nes ad mi nis tra ti vas.

Pa ra des pe jar to das es tas in cer ti dum bres, creo que, des de el pun to de
vis ta sus tan cial, la no ción de ré gi men ju rí di co de de re cho ad mi nis tra ti vo
apli ca ble a es te ti po de con tra tos de be ría ser una ex pre sión equi va len te al
cú mu lo de nor mas que in te gran la fi gu ra al mo men to de per fec cio nar se el
acuer do de vo lun ta des, ya sea aque llas nor mas que se en cuen tran in ser tas
en el tex to del con tra to o las nor mas que el con tra to in cor po ra por re fe ren -
cia, así co mo las le yes y re gla men tos vin cu lan tes, que se en cuen tran vi gen -
tes al mo men to de la ce le bra ción del con tra to.

De otro mo do, los de re chos y obli ga cio nes na ci dos del con tra to ca re ce -
rían de es ta bi li dad y cer ti dum bre, fren te a even tua les in cor po ra cio nes de
pre rro ga ti vas que no integran el acuerdo original.

Se tra ta de eli mi nar los efec tos no ci vos de la teo ría del con tra to ad mi nis -
tra ti vo que se iden ti fi can con un con tra to que ter mi na sien do mu cho más
de lo que es su tex to y de evi tar los in te rro gan tes ju rí di cos que co mún men -
te se pre sen tan durante la ejecución del contrato.

Si el con tra to no re mi te al ré gi men exor bi tan te, ¿se apli ca la nor ma que
re co no ce la pre rro ga ti va o no? Si la pre rro ga ti va fue re co no ci da só lo ju ris -
pru den cial men te ¿pue de el Esta do in vo car la? Si ex pre sa men te el con tra to
au to li mi ta el uso de pre rro ga ti vas de la ad mi nis tra ción, ¿es vá li da di cha
cláu su la? Si el con tra to ce le bra do por el Esta do se en cuen tra re gi do por el
de re cho pri va do ¿pue de el dic ta do de un ac to ad mi nis tra ti vo que in ci de en
su eje cu ción trans for mar al con tra to en ad mi nis tra ti vo o afec tar los de re -
chos y obli ga cio nes del acuer do ori gi na rio?

To dos es tos pro ble mas prác ti cos se re sol ve rían des co no cien do vir tua li -
dad ju rí di ca a las de no mi na das cláu su las exor bi tan tes im plí ci tas, por que su 
re co no ci mien to im pi de de fi nir a prio ri cuá les son los al can ces de las re la -
cio nes jurídicas nacidas al amparo del contrato.

Na tu ral men te, hay con tra tos que el Esta do ce le bra y que ne ce si tan re gir -
se por re glas dis tin tas a la nor ma ti va ge ne ral de con tra ta ción que ri ge a los
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par ti cu la res. Pe ro en ta les su pues tos na da im pi de que el Esta do in cor po re
ex pre sa men te al con tra to —al mo men to de su ce le bra ción— aque llas pre -
rro ga ti vas ne ce sa rias pa ra pro te ger el in te rés pú bli co per se gui do sin con -
tra riar las nor mas ema na das del Po der Le gis la ti vo en ma te ria de con tra ta -
cio nes.

To me mos co mo ejem plo la pre rro ga ti va del ius va rian di. La teo ría del
con tra to ad mi nis tra ti vo ad mi te el po der uni la te ral de la ad mi nis tra ción de
im po ner mo di fi ca cio nes al con tra to ad mi nis tra ti vo por ra zo nes de in te rés
pú bli co, aun en au sen cia de una cláu su la con trac tual que re co noz ca esa
pre rro ga ti va.

Se en tien de que mien tras en el cam po del de re cho pri va do nin gu no de
los con tra tan tes pue de al te rar lo pac ta do sin un nue vo acuer do de par tes, en 
el con tra to ad mi nis tra ti vo ocu rre lo con tra rio: la ad mi nis tra ción no vio la ría 
nin gu na re gla de de re cho cuan do en el ejer ci cio de una “atri bu ción pro pia”
mo di fi ca las con di cio nes pac ta das pa ra la me jor sa tis fac ción de las ne ce si -
da des pú bli cas. El fun da men to de es ta pre rro ga ti va, ín si ta en to do con tra to
ad mi nis tra ti vo, des can sa ría en la re la ción de sub or di na ción que sub ya ce
en tre las partes.

A pe sar de la cir cu la ri dad del ar gu men to, el Con se jo de Esta do fran cés
re co no ció la pre rro ga ti va ge ne ral de mo di fi ca ción uni la te ral de los con tra -
tos ad mi nis tra ti vos en esos tér mi nos, a par tir del arrêt Com pag nie Gé né ra -
le Fran çai se des Tram ways de 1910, se ña lan do en el ca so que la ad mi nis -
tra ción te nía de re cho no só lo a apro bar los ho ra rios de los tre nes se gún la
se gu ri dad y la co mo di dad de la cir cu la ción —lo que se ha lla ba re co no ci do
en las nor mas del ser vi cio apli ca bles—, si no tam bién a rea li zar las mo di fi -
ca cio nes y las adi cio nes ne ce sa rias pa ra ase gu rar la nor mal pres ta ción del
ser vi cio en fun ción del in te rés público.

En rea li dad, ese ra zo na mien to no pue de sos te ner se de ma ne ra ge ne ral
en la me di da en que la pre rro ga ti va del ius va rian di no se en cuen tre in cor -
po ra da al con tra to, ya sea co mo cláu su la que for me par te de su tex to o de la
do cu men ta ción con trac tual, o que se ha lle re co no ci da en una ley pre via de
apli ca ción al acuer do. Una ley o un re gla men to dic ta do con pos te rio ri dad
no ten dría vir tua li dad pa ra al te rar el prin ci pio pac ta sunt servan da, de
plena vigencia en la contratación administrativa.

Só lo que da rá, si el in te rés pú bli co lo exi ge, la po si bi li dad de ex pro piar
los de re chos con trac tua les del con tra tis ta, pe ro es to di fie re de la po si bi li -
dad de re co no cer una pre rro ga ti va ge né ri ca de mo di fi ca ción uni la te ral que
no integre el acuerdo entre partes.
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Sin em bar go, la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo pre di ca jus ta men te
lo con tra rio. El con tra to ad mi nis tra ti vo ca re ce ría de la ri gi dez in mu ta ble
del con tra to de de re cho pri va do. Si el in te rés pú bli co, que cons ti tu ye la
cau sa del con tra to, no pue de sa tis fa cer se por un cam bio en las cir cuns tan -
cias de he cho que se tu vie ron en cuen ta al mo men to de la ce le bra ción, la
ad mi nis tra ción pue de mo di fi car el tex to con trac tual de ma ne ra uni la te ral.

De ese mo do, se en tien de que el ius va rian di es una re gla in he ren te a la
na tu ra le za del con tra to ad mi nis tra ti vo, in vo ca ble aun en au sen cia de nor -
ma ex pre sa que lo con sa gre y que ex clu ye el clá si co prin ci pio de de re cho
pri va do se gún el cual, el con tra to es la ley in mu ta ble pa ra las par tes. Se par -
te de la idea de que la ad mi nis tra ción no pue de que dar li mi ta da en sus fa -
cul ta des de pro mo ción del in te rés pú bli co por la vi gen cia de un con tra to
que de vie ne ina de cua do. La in mu ta bi li dad del con tra to ce de su lu gar a la
in mu ta bi li dad del fin.

Pa se mos al ca so de las san cio nes ad mi nis tra ti vas. Des de la teo ría del
con tra to ad mi nis tra ti vo se se ña la que la ad mi nis tra ción tie ne la pre rro ga ti -
va de san cio nar a su con tra tis ta por el in cum pli mien to de las obli ga cio nes
asu mi das y co mo con se cuen cia de su su pe rio ri dad ju rí di ca. Este es con si -
de ra do un ver da de ro po der dis ci pli na rio que no tie ne co mo fin úl ti mo cas -
ti gar in jus ta men te al con tra tis ta, si no ase gu rar la sa tis fac ción con cre ta de
la ne ce si dad pú bli ca per se gui da.

Adi cio nal men te, se sos tie ne que es te po der de apli car san cio nes exis te
co mo prin ci pio ge ne ral de la ma te ria, no im por tan do que el con tra to guar -
de si len cio al res pec to. Más aún, si el con tra to ti pi fi ca un es que ma de even -
tua les san cio nes al con tra tis ta, és te no se rá li mi ta ti vo o ex clu si vo pa ra la
ad mi nis tra ción.

Se cul mi na el ra zo na mien to rea li zan do dis tin cio nes en tre las san cio nes
ad mi nis tra ti vas —que re co no cen co mo fun da men to la po si ción de su pre -
ma cía de la ad mi nis tra ción— y las cláu su las pe na les del de re cho pri va do
—más li ga das a la re pa ra ción au to má ti ca de los da ños y per jui cios por el
in cum pli mien to—.

Pe ro, nue va men te, la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo ex pli ca des de lo
abs trac to lo que no pue de ha cer des de la rea li dad, por que es ta pre rro ga ti va
san cio na to ria só lo po dría te ner va li dez en la me di da en que el con tra to o la
ley apli ca ble ex pre sa men te la re co noz ca. El mis mo cri te rio de be ría im pe -
rar pa ra el res to de las pre rro ga ti vas que in te gran del de no mi na do ré gi men
exor bi tan te.
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Una men ción es pe cial me re ce la pre rro ga ti va de la ad mi nis tra ción de in -
ter pre tar el tex to del con tra to. Esta fa cul tad, que in te gra el ré gi men exor bi -
tan te, per mi te a la ad mi nis tra ción di ri mir en su se de las cues tio nes du do sas
que pre sen te el tex to con trac tual.

Esa pre rro ga ti va no só lo ex trae el con flic to in ter pre ta ti vo de su ám bi to
na tu ral, es de cir, el tri bu nal ju di cial, si no que con tra di ce el prin ci pio co -
mún men te acep ta do del de re cho pri va do, se gún el cual, en ca so de du da, la
in ter pre ta ción de be ser con tra ria a la par te que re dac tó la cláu su la. De ese
mo do, la ad mi nis tra ción no só lo go za de la fa cul tad de re dac tar los plie gos
de ba ses y con di cio nes, con jun ta men te con el tex to del con tra to que tie ne
co mo ob je ti vo ce le brar, si no que ade más tie ne la fa cul tad pa ra de ter mi nar
en su fa vor cual quier du da in ter pre ta ti va que pre sen te el con tra to du ran te
su eta pa de eje cu ción.

La con tra par ti da del re co no ci mien to de las pre rro ga ti vas exor bi tan tes
son las ga ran tías que la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo re co no ce al con -
tra tis ta de la ad mi nis tra ción. Son ga ran tías su ma men te co no ci das en cuan -
to a su no mi na ción pe ro in cier tas en cuan to a su con te ni do es pe cí fi co.

La ga ran tía más tras cen den te que la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo es -
gri me pa ra equi li brar las pre rro ga ti vas con trac tua les de la ad mi nis tra ción es
el man te ni mien to de la ecua ción eco nó mi co fi nan cie ra del con tra tis ta. Esta
ga ran tía val dría tan to pa ra los ca sos de mo di fi ca ción co mo pa ra los ca sos de
can ce la ción uni la te ral del con tra to. So bre es to úl ti mo, se re co no ce al Esta do
—con fun da men to en el po der so be ra no— la po si bi li dad de res cin dir uni la -
te ral men te un con tra to ad mi nis tra ti vo me dian do com pen sa ción. Con es tos
tér mi nos se pro nun ció el Con se jo de Esta do fran cés en el arrêt So cié té Com -
mer cia le de Re pré sen ta tion et de Com bus ti bles de 1983.

Pe ro vol vien do so bre el ius va rian di, la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti -
vo pos tu la que si la ad mi nis tra ción mo di fi ca un con tra to ad mi nis tra ti vo
por ra zo nes de in te rés pú bli co, de be tam bién com pen sar eco nó mi ca men te
los cam bios so por ta dos por su con tra tis ta, pa ra rees ta ble cer el equi li brio
eco nó mi co que las par tes ha bían acor da do ini cial men te.

Las al te ra cio nes al equi li brio ini cial pac ta do por el ejer ci cio de po de res
exor bi tan tes jus ti fi can el rees ta ble ci mien to de la ecua ción eco nó mi co-fi nan -
cie ra lo que, por su pues to, pa ra una teo ría que tie ne co mo ejes cen tra les los
prin ci pios de la jus ti cia dis tri bu ti va, ese ajus te se fun da ría en ra zo nes de
equi dad, nun ca en la afec ta ción del de re cho de pro pie dad del con tra tis ta.
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Pe ro su ce de que, en la prác ti ca, la apli ca ción de es te de re cho al man te ni -
mien to de la ecua ción eco nó mi co-fi nan cie ra sir ve pa ra trans fe rir cual quier
ti po de ries go eco nó mi co al Esta do, no só lo los pro ve nien tes del he cho del
prín ci pe.

Con se cuen te men te, el al can ce de la ga ran tía ter mi na sien do tam bién im -
pre ci so.

• ¿Qué ti po de ries gos se neu tra li zan con la ga ran tía al man te ni mien to
de la ecua ción eco nó mi co-fi nan cie ra?

• ¿Qué ru bros in te gran el ries go del ne go cio?

Co mo cla ro ejem plo de esa in de ter mi na ción del con te ni do de la ga ran tía 
pue de ci tar se el arrêt Com pag nie Gé né ra le d’Eclai ra ge de Bor deaux de
1916, ya clá si co en ma te ria de im pre vi sión. En ese pre ce den te, la Com pa -
ñía Ge ne ral de Alum bra do so li ci tó a la ad mi nis tra ción un au men to de sus
ta ri fas da da el al za del pre cio de las ma te rias pri mas —es pe cial men te el
car bón— por el es ta lli do de la gue rra. Di cho au men to fue ne ga do por la ad -
mi nis tra ción con es tric to fun da men to en las pre vi sio nes con trac tua les.

Sin em bar go, el Con se jo de Esta do fran cés en ten dió que si bien exis tía
un prin ci pio ge ne ral se gún el cual un con tra to re gla de ma ne ra de fi ni ti va
—des de su ce le bra ción has ta su ter mi na ción— las obli ga cio nes de las par -
tes y de ter mi na que ca da una de be asu mir los ries gos eco nó mi cos que se
pro duz can en el cur so de su eje cu ción, ya sean fa vo ra bles o des fa vo ra bles,
de acuer do con los cálcu los y las pre vi sio nes efec tua das al ce le brar lo, en el
ca so de bía aban do nar se tal prin ci pio y acep tar la pe ti ción del con ce sio na -
rio que no po día ase gu rar la pro vi sión del ser vi cio mien tras du ra ran las cir -
cuns tan cias ex traor di na rias y anor ma les que ha bían al te ra do la eco no mía
del con tra to. Por lo tan to, se obli gó al con ce sio na rio y a la ad mi nis tra ción a 
lle gar a un acuer do pa ra com par tir esos ries gos, ba jo aper ci bi mien to de de -
ter mi nar una in dem ni za ción al con tra tis ta.

Que ca da par te so por te el álea eco nó mi ca de las pres ta cio nes vo lun ta ria -
men te acep ta das es una re gla ge ne ral del de re cho pri va do, pe ro no fun cio na
de igual ma ne ra en el mar co del con tra to ad mi nis tra ti vo. El he cho eco nó mi -
co im pre vis to y ex tra ño a la vo lun tad de las par tes im po ne a la ad mi nis tra -
ción la obli ga ción de ayu dar fi nan cie ra men te a su con tra tis ta en la eje cu ción
del con tra to.
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Se co lo ca a car go de la ad mi nis tra ción el per jui cio su fri do por el con tra tis ta, 
no só lo en los su pues tos de al te ra ción de la equi va len cia ori gi nal del con tra to
por el he cho del prín ci pe si no, ade más, en los ca sos de fuer za ma yor. Po co im -
por ta si el con tra to con tie ne o no una cláu su la que pre vea esa con tin gen cia. En
es te ca so tam bién el con tra to de ja de ser la ley en tre las par tes.

Así, en el ám bi to de la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo, se pier den de
vis ta los lí mi tes de los ries gos asu mi dos por el con tra tis ta y se trans fie re el
ries go al Esta do por ra zo nes de in te rés pú bli co. Nue va men te, la ape la ción
al in te rés pú bli co vuel ve a in ter ve nir en la vi da del con tra to con efec tos dis -
tor si vos.

La mis ma in cer ti dum bre pue de pre di car se de la ex cep ción de in cum pli -
mien to con trac tual a ins tan cias del con tra tis ta, cu ya pro ce den cia es ne ga da 
co mo re gla ge ne ral, pe ro ad mi ti da en ca so de que se com prue be una ra zo -
na ble im po si bi li dad de cum plir las obli ga cio nes con trac tua les.

Pe ro ¿cuán do exis te, en la prác ti ca, una “ra zo na ble” im po si bi li dad de
cum plir las pres ta cio nes de bi das? ¿Está obli ga do el con tra tis ta a con se guir
fi nan cia mien to cons tan te men te pa ra cum plir con el in te rés pú bli co a pe sar
de un in cum pli mien to gra ve y no sub sa na ble de la ad mi nis tra ción? ¿Có mo
se pro te ge al usua rio del ser vi cio pú bli co en ca so de que re sul te pro ce den te
la ex cep ción de in cum pli mien to opues ta por el con tra tis ta? Co mo se ad -
vier te, la no ta dis tin ti va de la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo cul mi na
sien do la fal ta de cla ri dad en la de li mi ta ción de los de re chos y obli ga cio nes 
de las par tes.

En de fi ni ti va, la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo de be ría per mi tir que
las par tes de un con tra to pue dan pre de cir de an te ma no cuál es el ré gi men
apli ca ble, si son vá li das to das las cláu su las del con tra to, el al can ce de las
even tua les cláu su las exor bi tan tes que in te gran el acuer do o se ha llan re co -
no ci das en la ley y que re gi rán la re la ción ju rí di ca y el con te ni do de los de -
re chos re co no ci dos en el ins tru men to.

Se ha pre ten di do de mos trar, en es ta ex po si ción, que es te pro nós ti co,
esen cial pa ra que las par tes pue dan me dir su in te rés en ce le brar el con tra -
to o no y co no cer con pre ci sión las pau tas de fi ni to rias de su con duc ta du -
ran te la eje cu ción del con tra to, no es po si ble en el mar co de la teo ría del
con tra to ad mi nis tra ti vo, da do que ni la pro pia ad mi nis tra ción ni el con -
tra tis ta co no cen, al mo men to de la ce le bra ción del con tra to, los lí mi tes
del ré gi men ju rídi co apli ca ble, cu ya fle xi bi li dad ha ce in cier tos sus de re -
chos y obli ga cio nes.
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La am bi güe dad del cri te rio del ob je to o de la cláu su la exor bi tan te pa ra
cla si fi car un con tra to co mo ad mi nis tra ti vo, uni do a la cir cuns tan cia de que
de ello pue de de ri var se la apli ca ción al con tra to de un ré gi men de con tor -
nos in cier tos co lo ca a la con tra ta ción ad mi nis tra ti va en un mar co de in cer -
ti dum bre e in se gu ri dad ju rí di ca que re sul ta ne ce sa rio erradicar.
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