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i.os contratos administrativos
y el proceso de lesividad

1. LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS Y EL PROCESO ADMINISTRATIVO

A) El péarrafo primero del articulo 5.° del Texto refundido de
la Ley de lo Contencioso-administrativo de 1952 (en lo sucesivo,
citaré: L. C.), dice: «Continuardn, sin embargo, atribuidas a la
jurisdiccién contencioso-administrativa las cuestiones referentes al
cumplimiento, inteligencia, rescisién y efectos de los contratos cele-
brados por la Administracién central, provincial y municipal para
obras y servicios publicos de toda especie.n Este precepto.consti-
tuye la disposicién fundamental acerca de la jurisdiccién a la que
corresponde conocer de las cuestiones derivadas de los contratos
administrativos. Como en el mismo se sefiala claramente—y existe
jurisprudencia reiterada acerca de cudndo un contrato es adminis-
trativo—corresponde su conocimiento a la jurisdiccién contencioso-
administrativa.

B) Se ha justificado dicha norma en base a las siguientes ra-
zones (1):

1. Que para resolver las cuestiones derivadas de los contratos
para obras y servicios publicos «debe tenerse siempre muy pre-
sente el interés publico, y ni los Tribunales ordinarios deben re-

(1) En contra, siguiendo su conocida postura sobre la jurisdiccién
administrativa iy su falta de fundamenfo, A. Gonzilez, La materia con-
tencioso-administrativa, Madrid, 1891, pag. 317.
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-solver cuestiones entre el interés social y el particular, ni su orga-
nizacién les hace a propésito para hallar los medios de conectar
aquel supremo interés con las justas exigencias de los contratis-
tas, en tanto que los Tribunales administrativos, compuestos de
personas conocedoras de las necesidades del servicio publico y do-
tadas de aptitud y libertad suficientes, pueden evitar con determi-
naciones basadas en principios de equidad los irreparables agravios
que se habrdn de ocasionar con la aplicacién severa del derecho
estricton. En este sentido, Gallostra (2).

2. Que, como la Administracién conserva en materia de con-
tratos administrativos el privilegio de la accién de oficio, debe ad-
mitirse al particular la posibilidad de acudir a los érganos de la
jurisdiccién contencioso - administrativa para impugnar los actos
que la Administracién dicte, haciendo uso de aquel privilegio. La
doctrina suele sefialar cémo el Real Decreto de 27 de febrero de 1852
sentaba el principio de que la Administracién no debe ser inte-
‘rrumpida cuando ocurriese la necesidad de obligar al contratista
al cumplimiento de lo pactado, sin perjuicio de que éstos puedan
recurrir en la via contenciosa contra la providencia que lastima sus
derechos (3).

- C) Pero si es indudable que las cuestiones referentes a los
contratos administrativos pueden ser conocidas por la jurisdiccién
contencioso - administrativa a través de un proceso administrativo
normal (proceso en que el demandante es persona distinta de la
entidad que dicté el acuerdo impugnado), se ha discutido si pue-
den ser planteadas a través de un proceso de lesividad. Este es el

(2) Lo contencioso-administrative, Madrid, 1881,

(3) Cfr. Alfaro, Tratado completo de lo contencioso-administrativo, *
Madrid, 1875, pag. 88, y Abella, Tratado tedrico-prdctico de lo. conlen-
cioso-administrativo, Madrid, 1888, pag. 202.

Sobre la doctrina general del principio de ejecutoriedad y su apli-
cacion a los contratos administrativos, vid. Redriguez Moro, La eje-
cutividad del acto administrativo, Madrid, 1949, pag. 126 y ss., en espe~
cial. Sobre la nueva reglamentacién de la contratacién admin’strativa
local y el citado principio, vid. Garcia de Enterria, Dos regulaciones
orgdnicas de la conlratacién administrativa, «Revista de Administracién
publica», nim. 10, pig. 279 y s.
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problema que se plantea—e intenta resolver—en el presente tra-
bajo.

II. DOCTRINAS QUE SE HAN FORMULADO

A) Doctrinas negati'uas.—Existe un primer grupo de autores
que, en base a ciertas resoluciones de nuestro Tribunal Supremo,
han afirmado la imposibilidad de que se impugnen por la Adminis-
fracién en via contencioso-administrativa los contratos administra-
tivos. La mayoria de los autores que defienden esta posicién no se
plantean el problema de la impugnabilidad ; se limitan a recoger
ciertas sentencias en que asi se afirma.

1. Royo-Villanova (S.), por ejemplo (4), afirma que la juris-
prudencia ha considerado que la declaracién de lesividad se refiere
a las resoluciones, no a los contratos; con relacién a éstos, sbio
cabe que los Ayuntamientos les rescindan o pidan su nulidad (sen-
tencias de 29 de junio y 10 de diciembre de 1934); por eso, no
pueden declararse lesivos los acuerdos municipales que no tienen
propiamente carécter de resolucién, sino que en su esencia son la
aceptacién de una propuesta, e] acto de consentimiento que vino a
constituir un contrato (sentencia de 25 de marzo de 1941). En ané-
logo sentido se habfa pronunciado Pi Suiier (5), y mas tarde Gas-
cén y Marin y Leira (6).

2. Es cierto que existe tal doctrina jurisprudencial, aunque
en otras resoluciones se atentia el principio. Teniendo en cuenta
estas otras resoluciones, y refiriéndome a la doctrina jurispruden-
cial, en mi trabajo La declaracién de lesividad (7), afirmaba: «La
sentencia de 10 de diciembre de 1934, dice: En ningin caso, asf
también lo ha declarado con repeticidn este Tribunal, puede de-
clarar lesivos los contratos que celebre, y contra ellos le cabe ejers

S —————

(4) Problemas del régimen juridico municipal, Madrid, 1944, p4g. 176.

(5 Lo contencioso-administrativo, Barcelona, 1927, pég. 161.

(6) Notas a Los contralos administrativos, de Fernandez de Velasco,
22 ed., Madrid, 1945, pag. 192.

(7) «Revista de Administracién ptblica»n, nim. 2, pdg. 68 y s.
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citar la accién rescisoria o de nulidad que sea procedente en via
administrativa o en la contenciosa ante la jurisdiccién competente
segun la naturaleza del acto». Y, después, afadia en el citado tra-
bajo: «Pero si un contrato administrativo no puede ser impugna-
do mediante la accidén contenciosa de lesividad, si puede serlo la
resolucién por la que se rescinde un contrato y se fija indemniza.
cién al contratista (sentencia de 3 de febrero de 1906) y los acuerdos
por los que la Administracién decida acudir a una determinada for-
ma de contratacién administrativa (sentencias de 19 de marzo y 8 de
mayo de 1936)». Por tanto, no tiene razén Guaita cuando en su obra
El proceso administrativo de lesividad (8), me incluye, sin hacer sal-
vedad alguna, entre los autores que adoptan una postura negativé
ante el problema que estudiamos, ya que, en cierto modo, al se-
fialar la posibilidad de que se impugnen los acuerdos por los que
la Administracién decide acudir a una forma de contratacién ad-
ministrativa, mantengo posicién analoga a la por él defendida (9).

(8) Barcelona, 1953, pag. 110.

(9) Pues, como luego veremos, sefiala que, «més que al contrato, lo
‘gque declara lesivo la Administracién es su declaracion de voluntad, es
decir, el acto o acuerdo mediante el cual otorgé su consentimienton,
lo cual es una consecuencia logica del concepto y fundamento del pro-
ceso de lesividad. En efecto:

a) El proceso de lesividad es, como ha sefialado reiterada juris-
prudencia, un proceso de naturaleza excepcional, que supone una ex-
cepcion al principio de que nadie puede ir contra sus propios actos. Es
decir, s'empre parte de un acto de la misma parte demandante: trata
de obtener la anulaciéon de un acto de la entidad que inicia el proceso.
Es el reverso del supuesto ordinario en que el acto de una entidad
administrativa se impugna por persona distinta de-la que dicté el acto.

b) Luego, para que exista un proceso de lesividad excepcional, el
acto que ha de impugnarse ha de ser dictado por la propia entidad
demandante. Si fuese un acto bilateral—en el que intervienen dos vo-
Jjuntades—, no habria necesidad de acudir a un supuesto excepcional
—como es el que contempla el proceso de lesividad—, como no son su-
ruestos de proceso civil excepcional aquellos en que se deduce una
pretension de nulidad de un contrato. No existe contravencién al prin-
cipio de los actos propios, ya que se impugna un acto formado por dos
voluntades, por el autor de una de ellas.

¢) Es decir, si se impugnara el contrato, no vemos la necesidad de
que se acuda al proceso de lesividad, ni vemos razon para que la doc-
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B) Docirinas positivas.—Existen, por €l contrario, otros auto-
res que, en base a otras resolucicnes de nuestro Tribunal Supremo,
afirman la posibilidad de que se impugnen ante la jurisdiccién con-
tenciosc-administrativa los contratos sobre obras y servicios publi-
cos mediante la pretensién de lesividad.

1. En esta direccién, podemos citar a Alvarez Gendin (10),
Abella (11) y Albi (12). Este ultimo, refiriéndose a la nulidad de
los contratos administrativos, sefiala las dos direcciones seguiday
por nuestra jurisprudencia sobre el problema:

a) Una, mantenida en sentencias de 16 de diciembre de 1900
y 25 de junio de 1907, que permite la declaracién de nulidad he.
cha por la Administracién, sin perjuicio de la posibilidad del par-
ticular de impugnar el acte declarando la nulidad ante los 6rga-
nos de la jurisdiccién contencioso-administrativa. Segun esta di-
reccién, por tanto, la Administracién no tendria necesidad alguna
de acudir, como demandante, ante los érganos jurisdiccionales.

b) Otra, mantenida en sentencias de 3 y 10 de diciembre de
1896, 7 de marzo de 1901, 12 de febrero de 1910, 11 de diciembre
de 1934 y 24 de octubre de 1942, segtn la cual las facultades de
la Administracién para rescindir con carécter ejecutivo los contra-
tos administrativos no puede extenderse a la declaracién de nuli-
dad ; si la Administracién entiende que el contrato es nulo, debe
solicitar 1a nulidad del Tribunal competente. Y en ocasiones (senten-
cias 11 de diciembre de 1934, 28 de febrero y 23 de abril de 1935 y
11 de febrero y 24 de octubre de 1942) sefiala que debe declararse la
nulidad precisamente a través de un proceso de lesividad. Concre-
tamente, en la dltima de las sentencias citadas, se dice: «Que es
principio sancionado por constante jurisprudencia que la Adminis-

trina (Albi y Guaita, por ejemplo), estimen imposible un proceso admi-
ristrativo ordinario inlciado por la. Administracién. Pero, en realidad,
como se dice en el texto—y luego insistiremos sobre este extremoc—,
siempre se impugnan actos concretos de la Administracién.

(10) La nueva Ley de Régimen Local, REVISTA DE ESTUDIOS DE LA
Vipa LocaL, num. 58, pag. 553.

(11) Régimen local, Madrid, 1951, pag. 524 y ss.

(12) Los contratos municipales, 1944, pdg. 343 y ss.
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tracién no puede volver sobre sus propios acuerdos, cuando son
declaratorios de derecho, sa.vo e: caso de haber incurrido en erro-
res materiales de hecho, claros y evidentes, estandola reservado,
en otro supuesto, para evitar el perjuicio que a los intereses del
Estado infieran sus propias resoluciones, la facultad de impugnar-
las en via contenciosa, previa declaracién de lesividad... y habién-
dose declarado derechos a favor ‘de la Sociedad «R y C» en ei
concurso y acuerdos referentes a la adjudicacién de las obras del
nuevo Hospital, es evidente que el Ayuntamiento... no puede, por
si, anular tales resoluciones sin que, previa lesividad acordada de
las mismas, resuelva acudir a la jurisdiccién contenciosa para la
revisién de ellas y declaracién de nulidad si fuera procedenten.

Y Albi estima que esta es la solucién correcta, por no existir
«motivo alguno que aconseje una diferenciacién entre las diversas
resoluciones declaratorias de derechos, puesto que el articulo 2.° de
la Ley, al hablar de la declaracién de lesividad, no discrimina en-
tre las que sean de naturaleza contractual y las de otra clase, sien-
do principio constante de interpretacién juridica que donde la Ley
no distingue no debe establecerse distincién» y porque «esa distin-
cién no seria, en resumen, mas que un juego de palabras, puesto
que, dentro de las normas fijadas por la L. C., entre un contrato
declarado lesivo o anulado sin declaracién de lesividad, en la préc-
tica no existiria diferencia alguna» (13).

2. Ultimamente ha sido.Guaita el que, con brillantez induda-
ble, ha defendido la tesis de la impugnabilidad mediante un pro-
ceso de lesividad de los contratos administrativos. Y lo hace en
base a los argumentos siguientes (14):

a) Que el articulo 5.9, L. C., es aplicable tanto al proceso ad-
ministrativo ordinario como al de lesividad, y, por lo tanto, no
sblo los particulares, sino también la Administracién, puede, apo-

yéndose en aquel precepto, acudir a la jurisdiccién contencioso-
administrativa.

b) Que los contratos, exactamente como los actos administra-

(13) Ob. cit., pag. 345.
(14) EL proceso administrativo de lesividad, cit., pags. 112 y ss.
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tivos, pueden vulnerar el derecho y los intereses de la Adminis--
tracién, por lo que nada impide que ésta intente destruir sus efec--
tos mediante la oportuna demanda de lesividad.

¢) Que es inadmisible la doctrina del Tribunal Supremo, segin
la cual los contratos administrativos no pueden declararse lesivos,.
pero si puede la Administracién rescindirlos o pedir la correspon-
diente declaracién de nulidad, y es inadmisible, porque:

a’) Los supuestos en que la Administracién acude al proceso
de lesividad son distintos a los de la rescisién; cuando la Admi-
nistracién provoca un proceso de lesividad no funda su pretensién
en .que el demandado, la otra parte contratante, haya incumplido
sus obligaciones, sino sencillamente que al contratar infringi6 el
Derecho.

b’) Porque la nulidad debe pedirse a través de un proceso de
lesividad, como habia afirmado Albi.

d) Que el necho de que el contrato sea un acto bilateral, lejos
de suponer un obsticulo a la tesis de su impugnabilidad a través de
un proceso de lesividad, la refuerza, pues teniendo el contratista
ciertos derechos dimanados del contrato, no le pueden ser desco-
nocidos y no le queda otro camino a la Administracién que el pro-
ceso de lesividad para que se declare su nulidad.

e) Que mis que el contrato, «lo que declara lesivo la Adminis-
tracién es su declaracién de voluntad, es decir, el acto o acuerdo
mediante el cual otorgd su consentimienton.

III. APRECIACION CRITICA

A) Del tenor literal del articulo 5.°, L. C., se desprende que
lo que en el mismo se admite es que, ante la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa, se discutan las cuestiones «referentes al cum-
plimiento, inteligencia, rescisién y efectos de los contratos celebra-
dos por la Administracién». Y en todos estos supuestos, en prin-
cipio, la Administracién, en virtud del privilegio de la accién di-
recta puede dictar actos ejecutivos, que obligan al particular, sin
perjuicio de que éste pueda acudir a los Tribunales para impugnar
aquellos actos administrativos. Es decir, normalmente, en estos su-
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puestos contractuales, existe siempre un acto concreto que impug-
nar, una resolucién de la Administracién, que ésta puede haber
adoptado de oficio o a instancia del particular, que ha acudido a
la Administracién antes de deducir su pretensién ante los Tribu-
nales.

B) Ahora bien, ¢en qué supuestos cabe concebir que la Ad-
ministracién tenga que acudir, como demandante, a un proceso
en materia contractual? No hemos de olvidar nunca que el proceso
de lesividad es aquel que tiene por objeto pretensiones deducidas
por una entidad administrativa para impugnar un acto de la mis-
ma. Esto admitido, es necesario afirmar que los supuestos en los
que la Administracién tendrd que acudir a un proceso de lesivi-
dad serdn minimos, pues como goza del privilegio de la accion
directa, en materia de cumplimiento, intepretacién y rescision de
los contratos, podrd dictar actos ejecutivos sin que el particular
tenga otro recurso que el de acudir a la via contenciosa a defender
sus derechos. Es decir, en principio la Administracién goza de
medios en via administrativa que hacen que no le sea imprescin-
dible acudir a un proceso de lesividad ; los derechos que tiene ef
particular como consecuencia del contrato administrativo no pue-
den ser puestos a la facultad de la Administracién. Sin embargo,
existen supuestos en que la Administracién puede tener necesidad
de acudir a un proceso administrativo como demandante, y al pre-
tender la revocacién o anulacién de uno de sus éctos, debe hacerlo
a través de los tramites de un proceso de lesividad. Estos supues-
tos, pueden reducirse a los siguientes: »

1. Cuando la Administracién, haciendo uso de! privilegio de
la accién directa que, indudablemente, tiene, dicta un acto que re-
conoce derechos en favor del particu]ar.. En estos casos, si la Ad-
ministracién desea privar de efectos al acto declaratorio de dere-
chos, debe acudir al proceso de lesividad. Asi, en una sentencia
de 3 de febrero de 1906 se admite una pretensién de lesividad con-
tra un acuerdo por el que se rescindié un contrato de arrendamien-
to de arbitrios fijando una indemnizacién al contratista.

2. Cuando se da algin supuesto de nulidad del contrato. Aho-
ra bien, en estos casos no se impugna directamente el contrato;
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lo que impugna la Administracién (de andloga manera que el
particular) (15) es: o el acto por el que se acude a una forma de
contratacién administrativa o el acto de adjudicacién. Asi, en una
sentencia de 8 de mayo de 1936, se resolvié un «recurso» de lesi-
vidad dirigido contra un acuerdo de una Comisién permanente so-
bre concurso para construir una verja de unos jardines, sefialando
que «el recurso se acomodaba al procedimiento legal establecido para
la pretendida finalidad», v en otra de 26 de octubre de 1921 se

e

revocé una orden autorizando una adjudicacién.

JesUs GonzALeEz PEREz,
Registrador de la Propiedad

(i5) Cfr. mi trabajo La declaracién de lesividad, cit., pag. 69.
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