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Los principios juridicos que informan la contratacién admi-
nistrativa juegan un rol fundamental en la interpretacién
y ejecucion de estos contratos. Es la satisfaccién de una
necesidad publica, a través de la ejecucién de un servicio
piblico, la que determina la finalidad contractual, Pues
bien, esa finalidad viene expresada a través de los principios
orientadores de la institucién y que son a nuestro entender
los siguientes.

1. LA DESIGUALDAD DE LAS PARTES CONTRATANTES

La Administracién Pdblica, puede actuar en la vida juridica
a través de actos unilaterales, o a través del concurso de
voluntades con personas que deseen contratar con ella.
Cuando estas prestaciones de caracter contractual se rea-
lizan en un plano de igualdad, existiendo una fase anterior
a la celebracién del contrato donde se discute el texto y
una fase de ejecucién conforme a lo pactado, la Adminis-
tracion estd haciendo uso de su capacidad juridico-privada
y en donde la norma aplicable es la de Derecho Civil o
Mercantil. En otras ocasiones, puede ocurrir que en ciertos
contratos que celebre la Administracién no exista este plano
de igualdad, sino una manifiesta desigualdad entre las
partes que contratan, lo que se traduce en una real sub-
ordinacién del particular o cocontratante a las decisiones
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de la Administracién’. Ademas, el derecho aplicable es el
Derecho Administrativo, el que atribuye a la Administra-
cién una serie de prerrogativas en razén de la finalidad
publica del contrato. Se manifiesta asf, la capacidad juri-
dico-piblica de la Administracion 2.

En los contratos administrativos, al desaparecer esta
igualdad entre las partes, se produce un debilitamiento o
incluso la pérdida total del derecho subjetivo contractual
del particular o cocontratante, una vez celebrado el con-
trato, pues al momento de entablar la relacién él fue libre
para contratar 0 no. La pérdida de este derecho se mani-
fiesta aun cuando la Administracién se haga cargo de una
posible indemnizacién, tendiente a evitar un perjuicio
econdémico en el patrimonio del contratante 3,

La igualdad contractual, principio que constituye una
de las caracteristicas mas importantes de la contratacién
civil, se ve disminuida o desaparecida en este tipo de con-
tratacién. La razén por la que existe esta desigualdad se
debe a que en la contratacién administrativa esta presente el
interés publico. Asi, el interés piblico se va a satisfacer
por la ejecucién de un servicio pablico, objeto del contrato.
El que se ejecute dicho servicio pdblico es la preocupacién
principal de la Administracién y, por lo tanto, hara todo
lo que esté de su parte para que se verifique tal ejecucién,
El contrato no podri ser una limitacién para el cumpli-
miento de tal finalidad, ella es el motivo central y el con-
trato es la forma que se adopta para conseguirla. De ahi

1 Ver: 0. OeLckers C., En torno al concepto de Conirato Adminis-
trativo, Rovista de Derecho, Universidad Catélica de Valparaiso
N I1I, 1979, pags. 135 y ss.

2 Ver: Fliminio FrancumNy, Pubblico e Privato nei contratti della
Pubblica Amministrazione, Rev. Trimestrale de Diritto Pubblico
N° 2, 1962, Italia,

3 Ver: ]. M. Bocuera 0., Poder Administrativo y Contrato, Instituto
de Estudios Administrativos, Alcali de Henares, 1970, pags. 14

y ss,
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que los contratos administrativos deben ser lo mas flexibles
posible, de manera que si las circunstancias lo hacen necesa-
rio, la Administraciéon pueda modificar o poner término a la
relacién bilateral, quedando reemplazado el interés pri-
vado del cocontratante particular por Jla indemnizacion
que pague la Administracion por los posibles perjuicios
producidos.

El interés ptblico explica, ademas, la proteccion que
se le da al cocontratante al ser éste un colaborador de la
actividad administrativa. Asi, el Art. 34 del Reglamento de
Contratos de Obra Pablica de Chile (roorpcr), D.S. 1340/65,
Ministerio de Obras Puablicas, declara la inamovilidad del
precio o valor convenido para los precios unitarios de las
obras contratadas, pero seiialando, ademas, las posibles
bonificaciones o castigos que se otorgan al contratista en
el caso de aumento de jornales, materiales, gastos varia-
bles, derechos de aduana y leyes sociales. El Art. 47 de la
Ley de Contratos del Estado (Lce) espafiola, sefiala que
se le abonara al contratista la obra que realmente ejecute
a los precios convenidos. Sin perjuicio de ello, el decreto
ley de 4 de febrero de 1964 (Espafa), fij6 un sistema de
férmulas para la revisién del precio convenido en el con-
trato. Como se observa, la legislacién protege al contratante
particular al tener éste como objetivo la satisfaccién de una
necesidad ptblica. Estos beneficios de ninguna manera
podrian ser alegados para si por un contratista particular
que sélo mira su propio interés econémico *.

De este principio de designaldad entre las partes con-
tratantes surgen una serie de consecuencias juridicas reco-
nocidas por la legislacién, Asi pues, en el contrato admi-
nistrativo estd presente la inalterabilidad de la oferta por
parte de la Administracién, la aceptacién o rechazo en

¢ Ver: 0. Oerckens C., Los riesgos y el equivalente econémico en
el contrato administrativo de obra publica, Revista de Derecho,
Universidad Catélica de Valparaiso 1v, 1980, pags. 179 y ss.
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bloque de esa oferta por parte del cocontratante, las fianzas
a favor de la Administracién, el ejercicio de la potestad
disciplinaria sobre el cocontratante por parte de la Admi-
nistracién, las modificaciones unilaterales al contrato que
hace la Administracién, la posibilidad de poner término al
contrato unilateralmente por la Administracién, la interpre-
tacién a priori del contrato por la Administracién, la pre-
sencia del inspector fiscal en las obras con el cimulo de
facultades con que cuenta y otras figuras, que nos indican,
sin lugar a dudas, que uno de los principios orientadores
de la figura del contrato administrativo es la manifiesta
desigualdad de las partes en la ejecucién del contrato en
razén de la finalidad piblica que éste conlleva.

2. EL PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD Y EL PRINCIPIO
DE LA LEY DEL CONTRATO

El principio de la legalidad en Derecho Administrative
tiene una importancia fundamental. En él se concretiza
toda la relacién de la Administracién con la norma juridica.

La Administracién tiene el deber de actuar conforme
se lo senala la ley, es la ley la que le fija todo un marco a
su actuacién, especialmente en ciertas materias donde la
ley enmarca a la Administracién obligindole segin lo se-
fiala su texto. Se podria decir que en esos casos le niega
toda posibilidad de iniciativa. Ello ocurre en los actos de
imperio, que restringen la libertad personal de los ciuda-
danos, o que les imponen algin tipo de carga fiscal. En
estos casos la Administracion s6lo podri actuar en la me-
dida que exista una ley que lo faculte. En otras situaciones,
como es el caso del contrato administrativo, la ley obliga
a la Administracién a acatar el régimen interior dentro del
cual debe moverse para la gestion del interés piublico,
limitando su actuacién valida. Pero es también la ley, la
que faculta a la Administracién a actuar con un cierto

154



grado de libertad al momento de determinar el contenido
de la relacién. La justificacion va a estar en el hecho de
que la actividad contractual de la Administracién tiene
como finalidad el interés piblico, que para lograrlo, sélo la
Administracién debe evaluar los medios, adoptando aque-
llos que no se opongan a la norma y con lo cual quedara
legitimada su actuacién >.

Es una realidad que surge inmediatamente si se com-
para la autonomia de la voluntad de la Administracién con
la del particular; la primera, dentro de este poder dis-
crecional, estd mucho mas ligada a la norma, pues no
puede actuar arbitrariamente, habria una desviacién de
poder, mientras que el particular tiene un poder absoluto
para obligarse, dispone de su patrimonio libremente, tenien-
do como dnica restriccién el orden publico, la moral y el
respeto del derecho de terceros. La Administracion, ademas
de gestionar el interés publico, fin del contrato, que tam-
bién limita su actuacién, debe actuar a través de medios,
a principios de buena administracién. Estas limitaciones
no determinan el contenido de los pliegos de condiciones,
la Administracién tiene alli una cierta libertad contractual,
debiendo si respetar los limites de validez sefialados®,

Asi, el contenido de los contratos administrativos de-
bera ajustarse a las normas contractuales del ordenamiento
juridico administrativo (Art. 59 de la Lce y Art. 1° del
roopcH ). El pliego de condiciones particulares jamas podra
alterar la normativa juridica, ello se justifica, tanto para
proteger los intereses de la Administracién como los del co-
contratante particular. Se establecen estas normas de obli-
gado cumplimiento en razén de las posibles negligencias de

5 Ver: R, EnTErra Cuesta, Consideraciones sobre la teoria general
de los contratos de la Administracién, Revista de Administracién
Piblica N? 24 Madrid, 1957.

¢ Sentencia del Tribunal Supremo Espafiol de fecha: 22 de junio
de 1955.

155



los agentes de la Administracién y también en defensa y
garantia de los intereses piblicos. La legislacién también se
ha preocupado de establecer una serie de ventajas en favor
del cocontratante particular, cuya obligatoriedad no puede
quedar al arbitrio de una de las partes, Se tratan de bene-
ficios que vienen a restituir el equilibrio econémico del
contrato que por distintas razones se habia perdido reper-
cutiendo gravemente en la ejecucién de la obra o servicio
a que el contrato estaba destinado. Por otra parte, debemos
sefialar que la Administracién podrd celebrar contratos en
la medida que éstos no se opongan o estén prohibidos por
la ley y aun cuando carezcan de una normativa especifica 7.

La Administracién podra, ademas, insertar todo tipo
de clausulas que no se opongan a la ley y aun cuando
supongan cargas para el cocontratante o para ella misma,
En aquellos casos en que no se inserten clausulas sefala-
das en la ley, no se supone el incumplimiento de ellas, al
contrario, se subentienden incorporadas en el contrato®.
Por otra parte, si se incorporan clausulas en contra de la
ley privada al contrato administrativo, éstas son validas
siempre que no sean de aquellas que atentan contra los
requisitos esenciales del contrato piblico. Son las clausulas
exorbitantes al Derecho Privado, licitas en la contrataci6n
administrativa y que de ser pactadas en la contratacién
civil, harfan nulo el acuerdo convenido. El pacto de clau-
sulas contrarias al Derecho Administrativo o al interés
publico, consentidas por los licitadores una vez adjudicado
definitivamente y perfeccionado el contrato, no seria mo-
tivo suficiente para solicitar la anulacién del contrato, sea
por parte de la Administracién o por el cocontratante par-

7 Ver: Miguel MonTORO, Contratos administrativos atipicos, Escue-
la Nacional de Administracion Piblica de Espaia, Alcali de He-
nares, 1969,

8 Sentencia del Tribunal Supremo Espaiiol de fecha: 28 de junio
de 1916.
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ticular, Las razones en Derecho Espanol estarian dadas
por el Art, 112, parrafo 2° de la Ley de Procedimiento
Administrativo (Lpa), que dice: Las facultades de anula-
cién y revocacion de sus propios actos no podrdn ser ejer-
citadas, cuando su ejercicio resultase contrario al derecho
de los particulares. Pero pensamos que si la Adminis-
tracién podria pedir la rescisién, conforme a las normas
de Derecho Comun, pero por tratarse de una falta culpable,
debera indemmizar al cocontratante particular por todos los
gastos, trabajo y posible utilidad que hubiera podido obte-
ner del contrato. Podria también la Administracién declarar
lesivo el acto de aceptacién del contrato y solicitar la nuli-
dad de él a los tribunales contencioso-administrativo, previo
pago de la correspondiente indemnizacién al cocontratante
particular ®.

El cocontratante tampoco podria impugnar el pliego
de condiciones una vez que se ha adjudicado definitiva-
mente, por la doctrina de los actos consentidos 1°. S¢lo en
los casos de nulidad absoluta o de pleno derecho se podria
declarar la nulidad en cualquier tiempo (Art. 47 de la Lpa
espafiola).

En los casos que el pliego de condiciones contenga
clausulas contrarias al orden piblico, al Derecho Adminis-
trativo, o al interés piblico, éstas deberan ser impugnadas
ante la propia Administracién para su modificacién que
en caso de no prosperar abren la via del contencioso-admi-
nistrativo. El plazo de impugnacion de tales pliegos va
desde su publicacién para la toma de conocimiento publico
y hasta la celebracién del acto de licitacién.

% J. GonzALez PERez, Los contratos administrativos y el proceso
de lesividad, Revista d= Estudios de la Vida Local NY 46, Madrid,
1949,

10 Sentencia del Tribunal Supremo Espaifiol de fecha: 14 de no-
viembre de 1930.
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El principio de legalidad trae en definitiva en esta
figura contractual una doble proteccién. Garantiza la ges-
tion del interés piiblico y es un medio de proteccién
para el cocontratante de los abusos de poder de la Admi-
nistracién.

Asi, una vez perfeccionado el contrato éste va a cons-
tituir ley para las partes’’. Esto supone que la norma
aplicable al contrato es la estipulada en el pliego, aun
cuando ella se oponga a la ley formal (Art. 44 de la 1cE).

El principio de la ley del contrato, es el que le da
fuerza obligatoria a la relacién contractual. Todas las inci-
dencias derivadas de la interpretacién y ejecucién de los
contratos administrativos se deben resolver conforme a lo
convenido y concertado por las partes. Los criterios a
aplicar para la solucién de tales conflictos, estaran dados
por el propio contrato y a falta de ellos, se debera aplicar
la normativa de derecho administrativo y sus principios
generales, para en Wltimo término hacer uso de la legis-
lacién comtn en materia de contratos 2,

3. EL PRINCIPIO DEL EQUILIBRIO FINANCIERO
DEL CONTRATO

El principio del equilibrio financiero del contrato aparece
en el contrato administrativo como una reaccién a los
poderes exorbitantes de la Administracién. Se manifiesta
como una garantia que tiene el cocontratante particular
ante la poca seguridad de que se mantengan las condiciones
pactadas en el acuerdo original. La Administracién al variar
el acuerdo contractual por razones de interés publico, obli-

11 Sentencia del Tribunal Supremo Espafiol de fecha: 25 de junio
de 1910, 14 de marzo de 1936.

12 Ver: E. GArcia pe ENTERRiA, La figura del contrato administra-
tivo, Revista de Administracién Pdblica N? 41, Madrid, 1963.
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ga al cocontratante a dar cumplimiento integro al pacto
modificado, de ahi la justificacién de este principio 2.

El contrato administrativo, como se ha senalado, tiene
como finalidad satisfacer una necesidad putblica por la
ejecucién de un servicio puablico, por lo que la Administra-
cién debe asegurar a través de todos los medios a su alcance
que se cumpla tal finalidad en la forma mas rapida posible
y menos onerosa, con el objeto de que se logre la plena
satisfaccién del interés publico comprometido.

La Administracién podra aumentar los costos generales
del contrato; leyes sociales, gastos en la ejecucién de la
obra, tarifas, importacién, etc., ante lo cual el cocontra-
tante sufre un desmedro econémico en su patrimonio, Como
contrapartida el cocontratante particular afectado tiene el
derecho de exigir el equilibrio financiero del contrato, pues
él, al celebrar tal contrato, lo hizo en vista de las clausulas
ahi contenidas y que consideré como justas y equitativas,
ademas de otorgarle el contrato un beneficio econémico,
también justo y suficiente, Asi pues, al momento de cele-
brar el contrato existié el equilibrio financiero en las pres-
taciones expresado en los derechos y obligaciones de cada
una de las partes. Ahora, si la Administracién modifica los
términos originales del contrato en razén del interés piblico,
el cocontratante particular podra solicitar de la Adminis-
tracién las indemnizaciones o bonificaciones que estima
necesarias para el equilibrio del contrato*, Se tratara, en
todo caso, de restablecer una vinculacién originaria segin
ciertos presupuestos que se han roto por iniciativa de la
Administraci6n 15,

13 Ver: O, Oerckers C., Los riesgos y el equivalente econdémico en
¢l contrato administrative de obra piblica, Revista de Derecho,
Universidad Catolica d= Valparaiso v, 1980, pag. 187.

14 Ver: G. AmiNo O., Teoria del Equivalente Econémico en los Con-
tratos Administrativos, pigs. 46 y ss.

15 Ver: A, pE LauBavere, Traité Théorique et practique des Con-
trats Administratifs, Tomo u, pigs. 11-34.
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Este principio tiene por esencia un contenido esencial-
mente financiero, pues a través de él se logra restablecer
el equilibrio econémico mediante el pago del equivalente
econémico necesario, en el supuesto que aquel se haya
visto alterado. El enfrentamiento entre las facultades de la
Administracién y la estabilidad contractual produce la ne-
cesidad de que la Administracién compense la perturbacién
producida en las clausulas econdmicas o en aquellas otras
de contenido inmutable ¢,

En definitiva, por la via de este principio, se concilian
las exigencias del interés piiblico con la rigidez y obliga-
toriedad propias del contrato, conciliacién que se realiza
sin atentar contra el efecto esencial del contrato que es el
de crear derechos, los que no se pueden desconocer sin una
plena y justa indemmizaci6on 7.

4, EL PRINCIPIO DE LA MUTABILIDAD DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO

Al analizar el principio de la mutabilidad del contrato
administrativo, se debe dejar establecido que la Adminis-
tracién jamas podra renunciar a sus potestades ni a la
libertad en la gestién del interés publico. La Administra-
cién va a actuar conforme a sus atribuciones y prerrogativas
dadas por la ley para la realizacién de las finalidades que
le estin encomendadas, su responsabilidad en el velar por
el interés publico no puede verse condicionada a los con-
tratos que ella celebra. De ahi que la Administracién puede
introducir modificaciones en el objeto mismo del contrato,
tendientes a asegurar una mejor realizacién del servicio

16 Dictamen del Consejo de Estado Espaiiol de fecha: 18 de abril
de 1952.

17 Ver: S. Bavaur, “Droit de I'’Administration de modifier ses con-
trats”, pag. 64. H. ZwasLeNn, Le contrat de Droit Administratif”,
Revue de Droit Suisse, pigs. 132 y ss. Basel, 1958.
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ptblico, 0 una mejor adaptacién a sus fines '*. Va a existir
asi una cierta mutabilidad en el objeto mismo del contrato,
pero una inmutabilidad expresada por la ley del contrato
y la finalidad de él .

Esta potestad para variar el contrato no constituye
un derecho subjetivo de la Administracién en el contrato,
sino que un poder otorgado por los principios administra-
tivos, con efecto sobre el contrato. La diferencia va a estar
en el hecho de que el derecho subjetivo se agota con su
ejercicio, la potestad es inagotable *°.

La Administracién goza de tal facultad por ser un
poder incierto dentro de sus prerrogativas que operan desde
fuera del contrato y siempre que esté orientado hacia los
fines o intereses generales de la comunidad, por los cuales
debe velar la Administracién.

Este principio, como todo principio, no es absoluto,
existen limites que miran también al interés general. La
Administracién podra alterar el contrato en el marco del
fin propio de éste, pero no puede alterar el fin mismo de
la relacién. Deben, ademas, permanecer inmutables aque-
llos aspectos que afecten el equilibrio econémico del con-
trato y que de no permanecer, la Administracién debera
equilibrarlo por el pago del equivalente econémico. Por
ultimo, deben permanecer inmutables aquellas condiciones
del contrato en que no prevalezca la razén de servicio
piblico. La modificacién a dichas clausulas traeria consigo
una desviaciéon de poder puesto que la Administracién se
desvincularia del fin especifico del contrato.

18 Ver: J. L. Vmrar Pavasi, “Lecciones sobre contratacién admi-

nistrativa”, pags. 58 y ss., Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, 1969.

12 Ver: F. GARripo Farra, “Tratado de Derecho Administrativo”,
Tomo m, pig. 91, Madrid, 1966.
20 Ver: E. Garcia pe EnTERria (N? 12), rap. N¢ 41, pag. 125.
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5. EL PRINCIPIO DE COLABORACION

En estos ultimos tiempos se puede apreciar la existencia
de una evolucidn en las relaciones del Estado con sus
contratantes. Hasta no hace mucho tiempo, los cocontra-
tantes eran considerados como titulares de intereses total-
mente opuestos a los de la Administracién, era un adver-
sario que sélo perseguia obtener del contrato el mayor
beneficio econémico posible sin importarle la finalidad del
mi1smao,

Actualmente, la Administracion considera al particular
que contrata con ella, como un colaborador voluntario cuyos
intereses no son totalmente opuestos, reconoce que no
actiia en forma desinteresada, pero si que tiene un interés
comin en llevar adelante el contrato. El fin que se tiene
en vista es el del servicio piblico en el que ambas partes
colaboran para satisfacer una necesidad publica. El cocon-
tratante participa del contrato y de su finalidad 2'. Existe,
ademds, cada dia un vinculo mayor entre la Administracién
y los administrados, puesto que los particulares capaces
de satisfacer las exigencias de la Administracién, en este tipo
de contratos no son muchos tanto por la actividad negocial
que ello involucra como por la magnitud de las obras em-
prendidas, lo que va a llevar a la Administracién a contratar
normalmente siempre con los mismos empresarios.

Esta nueva actitud tiene una serie de efectos en el
contrato administrativo. Asi, se ha modificado el principio
de la subasta necesaria, aparece la flexibilidad en el
tiempo de ejecucion de la obra o servicio, surgen también
las técnicas financieras y econémicas de apoyo por parte
de la Administracién, los aumentos de obra previo acuerdo
del cocontratante particular y con su correspondiente pago
y otras medidas que miran a la finalidad del contrato y no

21 Ver: M. WaLmE, Droit Administratif, pig. 215, Editions Sirey,
Paris, 1963.
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al perjuicio que los poderes exorbitantes de la Adminis-
tracién pudieran producir al cocontratante particular.

6. EL PRINCIPIO DE QUE LOS CONTRATOS DEBEN
EJECUTARSE DE BUENA FE

El ejecutar los contratos de buena fe, implica que ellos
obligan no sélo a lo que en sus clausulas se expresa, sino
a todas aquellas cosas que emanan precisamente de la na-
turaleza de la obligacién. Involucra el hecho de que el
contenido del contrato no estd sélo en su letra o en las
posibilidades de interpretacién, sino que importa, ademas,
las consecuencias que la equidad y el uso le dan segin su
naturaleza.

De la posible aplicacion de este principio, se puede
sefialar que del contrato emana la obligaciéon para ambos
contratantes, de lograr la realizacién de la finalidad del
contrato, satisfacer el interés general, aportando cada uno
de ellos los maximos esfuerzos y diligencias en su ejecucién.

Se introduce aqui la nocién de solidaridad, elemento
social que permite reducir los rigores impuestos por las
clausulas contractuales de adhesién presentes en la contra-
tacién administrativa =,

Estos aspectos informadores de la contratacion admi-
nistrativa y enmarcados aqui sélo como principios, son los
inspiradores de la figura contractual piblica, en que se
concretizan tanto en la etapa de habilitacion —caracterizada
por el respeto al procedimiento para obtener la voluntad
administrativa valida y por la seleccién del contratista con
quien se celebrard el contrato—, como en la etapa de eje-
cucién del mismo, en donde aparecen aspectos relativos a
modificacién y terminacién unilateral, interpretacién unila-

00

Ver: N. Pirez S., “El nuevo sentido del contrato”, Revista De-
recho Privado N° 315, 1943, pig. 479.
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teral, cambio de las clausulas econémicas contractuales y
otros sistemas que ubican a la Administracién en la ejecu-
cién del contrato en un plano de superioridad respecto del
particular cocontratante. En este contexto pensamos debe
entenderse el Art. 62 del pL. 1.289, organico de Municipali-
dades, cuando sefiala que la responsabilidad contractual
de tales organismos piiblicos se regira por las disposiciones
del pr. 1.289, por el Cédigo Civil en contratos regidos por
ese derecho y por los principios reguladores de los contratos
administrativos en los contratos regidos por el derecho
administrativo. Es este el primer reconocimiento a la fi-
gura del contrato administrativo como tal en la legislacién
chilena,
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