JEXISTEN CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
DE DEPQOSITO?

La sentencia de 3 de diciembre de 1954 resuelve un caso concreto en
el que se daban los siguientes supuestos dc hecho: la Sociedad X fué
obligada al pago de unas tasas municipales a consecuencia de servicios
de un depésito administrativo, por entender que los materiales de la
misma alli existemes integrabhan dicha figura juridica. El Tribunal
Supremo declara qne en dicho caso no existe tal contrato. puesto que
faltaron los requisitos personales, materiales v formales para asignarle
tal naturaleza, va que la Sociedad recurrente ne llevo por propia ini-
ciativa los matcriales al depésite ni se cumplieron las formalidades exi-
gidas con la entrega del correspondiente talén y va que, en fin los mate-
riales acopiados estaban destinados a la realizacién de obras municipa-
les de las que se habia encargado dicha Sociedad en calidad de destajista.

Por todas estas razones. al no existir depdsito adminisirativo, no pue-
de gcirarse liquidacién por tasas.

La doctrina se mantiene dentro de los limites juridico- prlvados, en
lo que se refiere al concepto de depésito del Cédizo civil, va que se trata
de un contrato real llevado a efccto en favor del depositante v con la
obligacién, por parte del depositario, de guardarlo v devolverlo cuando
fuera requerido para ello, mediante el pago de un precio (tasa en el
depdsito administrative) que tiene como finalidad el resarcirse de los
gastos que el servicio ocasione, y esta en correspondencia con el beneficio
particular logrado por el depositante,

I.a sentencia no aborda el problema de si se trata de un contrato admi-
nistrativo o civil. sino que se reduce a declarar que no existe depésito
v por ello no existe obligacién tributaria. El comentario de esta senten-
cia puede ampliarse a la discriminacién del contrato administrativo v
civil de depésito. si ello es posible, dejando, por lo tanto. de lado los
supuestos de hecho del caso concreto aue han servido tan sélo como oca-
sién para formular la siguiente pregunta:

; Existen contratos de depésito de naturaleza administrativa? Lo cual.
a su vez, no es sino una parte de la pregunta mis amplia: ;Existen con-
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tratos administrativos como categorias aisladas de los contratos de dere-
cho privado, o existen inas.bien contratos de la Administracién con
caracteristicas especiales en cuanto a la forma y desarrollo?

En realidad, la teoria del contrato administrativo ha vepido montan-
dose sobre una base falsa, puesto que ha contemplado normalmente un
solo contrato: el contrato de empresa o arrendamiento de obra («tra-
vaux public» en Francia y «appalto» en Italia).

Sin embargo, cuando se trata de llevar a la practica la teoria mate-
rial del contrato administrativo, y, lo que es aun mas importante, se
trata de especificar nimero, nombres y clases de ellos, se encuentra el
jurista ante uno de los problemas graves v que se resuelven por una es-
pecie de clausulas de estilo mentales, pero de poco rigor juridico.

Al tratar de hacer una clasificacion de los contratos administrativos
ya no se pone de acuerdo la doctrina, ni mucho menos la legislacion y
la jurisprudencia. Se llega a un relativismo juridico actuable, caso
por caso.

Sin pretender hacer un estudio a fondo, que esta fuera de lugar, en
relacién con la materia. podemos manifestar nuestiro pensamiento en los
siguientes puntos: el problema de los contratos administrativos ha de
plantearse diversamente en Espana y Francia, y en ltalia. En los dos
primeros paises se admite normalmente su existencia. En Ttalia, por el
contrario, lo que en Francia y en Espana se califica de contratos admi-
nistrativos son tratados casi unanimemente por la doectrina (1) como con-
tratos privados de la Administracién; es decir, que la palabra adminis-
trativo tiene una relevancia subjetiva, pero no una relevancia material.

¢Es que en Italia no se habla de contrato de derecho puhlice? Indu-
dablenicnte que si, v es uno de los problemas que mas literatura ha pro-
ducido, pero bien entendido que cuando la doctrina italiana se plantea
el problema del contrato de derecho publico se refier= a dos supuestos :
a la concesién de servicio piblico (2) v a la relacién Jde emnpleo que liga
al funcionario con la Administracion. Normalmente se sostiene la natu-
raleza unilateral de ainbos actos administrativos, y a lo mas que se llega
es a la catalogacién de contratos de derecho piblico. Se admiten estos
contratos entre entes publicos con casi total unanimidad.

Es decir, que el esquema juridico-administrative en los citados tres
diversos paises quedaria establecido de la siguiente manera:

(1) Algunos autores califican de contrato de Derecho piblico el «appalto», pero
constituyen la excepcidn.

(2) Y a algunas especies de concesiones demaniales, las llamadas concesiones-
contratos 0 concesiones con ((capitolaton.
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EspaNa Y FRANCIA.

a) Relacién de empleo publico.—Cuya naturaleza juridica es ser un
acto administrativo unilateral (acto-condicién).

b) Concesion de servicio piiblico.—Acto complejo, en cuanto que
tiene una parte unilateral referente a la organizacién del servicio, y una
contractual referente a las condiciones econémicas del mismo.

¢) Contratos administrativos.—Aquellos en los que existen unas cliu-
sulas exorbitantes de Derecho piublico o tendentes a una finalidad pu-
blica. Dentro de ellos se enumeran normalmente los contratos de obras
piblicas (a no confundir con la clasica concesién de obras y servicios),
suministro, transportes v compromiso de auxilios (3).

d) Contratos de Derecho privado.—Serian todos los demas en los
que una parte contratante fuese la Administracién piiblica, pero des-
provistos de la clausula exorbitante y del fin publico inmediato.

ITALIA.

a) Concesiones de servicios piblicos y relacion de empleo.—Se con-
sideran normalmente actos unilaterales, . v

b) - Contratos de Derecho piblico.—Unanimemente la doctrina admi-
te este tipo contractual entre entes publicos actuantes (4) con facultad
de imperio, centrindose la discusién sobre los celebrados entre una Ad-
ministracién y un particular, y concretamente en los casos de concesién
de servicios y de relacion de empleo, que para ulgunos constituyve acto
unilateral. como se dijo anteriormente, y para otros acto bilateral o con-
trato de Derecho publico.

¢) Contratos de Derecho privado.—Son los llamados «contratos de
la Administracién» (que abarcan los contratos administrativos y priva-
dos de Francia y Espaiia), los cuales, desde luego, tienen caracteristicas
esneciales en relacién con la posicién de desigualdad de las partes, yva
que no es posible olvidar en ningin momento el principio de articula-
cion de la Administracién. que siempre es un ente publico. Pero estas
singularidades dan lugar a la existencia de un «derecho privado espe-
cialp, pero Derecho privado en fin de cuentas,

La distinta posicién juridica de los paises anteriormente reseiados
tiene un fundamento 1égico. ¥ es la diversa importancia que tiene a efec-
tos jurisdiccionales la calificacion o no de contrato administrativo.

(3) Asi, por ejemplo, WALINE. Para un concepto mis amplio, vid. JEZE, en eu
clasica obra sobre la materia.

(4) Asi, por ejemplo, el concierto en materia fiscal y econémica. Vid. mi articulo
Los gremios fiscales, en el «Boletin de Secretarios, Interventores y Depositariosy,
junio 1955.

157



JOSE ANTONIO GARCIA-TREVIJANO FOS

En Francia y en Espaina la jurisdiccién competente para juzgar de
las controversias surgidas de un contrato administrativo es la contencioso-
administrativa, y de aqui la necesidad de deslindarlos de los civiles,
sometidos a la jurisdiccion ordinaria.

Por ello el problema teérico cede ante la necesidad practica de deli-
mitacion de competencia. Nuestra ley de lo contencioso vigente, conti-
nuando una tradicional historia, establece que «sin embargo» continua-
ran sometidos a la jurisdiccion contencioso-administrativa los contratos
administrativos. Las palabras «sin embargo», parecen insinuar que, si
bien materialmente diclios contratos pertenecen al Devecho privado, no
obstante dadas sus singularidades, son revisados por la jurisdiccién con-
lencioso-administrativa (art. 5.°, D. 8 febrero 1952).

Fn Italia, por el contrario. la distincion entre contrato de derecho
privado v contrato de derecho puiblico no supone delimitacién de com-
petencias entre el Consejo de Estado v los Tribunales ordinarios, sino
que. como quiera que la relacion juridica que nace de un contrato, sea
cual sea su naturaleza. da lugar siempre a un Derecho subjetivo per-
fecto, la jurisdiccion competente es siempre la ordinaria (5).

En Francia v en Espaiia, el contrato administrativo, una vez deslin-
dado, constituye uno de los llamados «actos subjetivos», en contraposi-
cién a los actos regla v actos condicién, v las controversias que del mis-
mo surjan pueden dar lugar a un recurso de plena jurisdicciéon (por lesio-
nar derechos), en contraposicion al de anulacidn, pero sin suponer una
distincién de competencias, va que. en todo caso. ésta pertenece a los Tri-
bunales contencioso-administrativos.

De todo ello resulta que ambas posiciones son perfectamente defen-
dibles en terreno positivo, puesto que. quiérase o no, la jurisdiccién
competente, si bien es una consecuencia mas que una causa de la natu-
raleza tiene que influir en la catalogacién aprioristica de la misma.

En Espana. la jurisprudencia sigue la linea recta de fijar la distin-
cion en el fin u objeto del contrato. v en Francia se miliza como indice

(5) Mientras que en Francia y en Espafa la dclimitacién entre los Tribunales
ordinarios y los contencioso-administrativos esti hecha a hase dc la antigua doctrina
de los actos de gestién y de los actos de imperio, vy en la actualidad de la actividad
de derecho pablico v la actividad de derecho privado de la Administracién, en Italia
se construye distinguiendo Derecho e interés; es decir, que hay parte de actividad
publica de la Administracién que puede lesionar un derecho vy ser de competencia
de la jurisdiccién ordinaria.

Derecho e interés, en Francia y en ¥spaiia, conducen a una distinciéon de recursos
contenciosos (plena jurisdiceién y anulacién) que tiene relevancia en los poderes
de cognicién y deecisién, efectos de la sentencia, legitimaciéon a recurrir, etc., aunque
se siga el mismo procedimiento, mientras que en Ialia la distincién entre derechs
e interés es alzo mas, ya que supone distincién de competencia enire ¢l Consejo de
Estado v los jueces ordinarios.
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la existencia de clausulas exorbitantes, que presupone la desigualdad de
las partes.

Esta distinta posicion entre los paises citados, de caracter eminente-
mente ‘positivo, conduce también a resultados diferentes en orden a los
recursos y sus efectos. Esquematicamente se podria hacer el siguiente
cuadro :

EspaNA Y FRANCIA.

a) Contratos administrativos, competencia de la jurisdiccién espe-
cial (Tribunales, Consejo de Estado).

b) En la esfera particular del contratante nace una situacién juri-
dica individual o subjetiva.

¢) Jurisdiccionalmente dan lugar a un recurso de plena jurisdic-
cion, en el que el poder de decision es grande, siendo menor el de cogni-
¢ién que en cl recurso de anulacién: en efecto, el primero instaura un
verdadero proceso inter partes, restringe la cosa juzgada, pudiendo el
Juez, si estima la violacién legal, anular v edemads sustituir el acto (lo
que no hace en el de anulacién) (6).

d) La Administracion ha de pronunciarse antes (decision préala-
ble), ya que la 'posicién del contratante es la de recurrente contra las
resoluciones unilaterales de la Administracién (asi, por ejemplo, no pue-
de rescindir por incumplimiento de ésta, sino que tiene que solicitarlo :
articulo 40 del Pliego general del afio 1903); aqui se manifiesta asimis-
mo la importancia procesal que tiene la distincién entre los contratos
civiles y los administratives; incumplido por la Administracién un con-
trato civil (y digase lo mismo cuando haya que acudir a la via judicial,
aun sin, incumplimiento), hay que acudir a la via gubernativa previa,
segin dispone el R. D. de 23 de marzo de 1886, con sn especial plazo
de silencio, mientras que si la controversia surgze en relacién con un
contrato administrativo, la peticion del contratante seguira el procedi-
miento normal del reglamento en cuestién con sus plazos de silencio en
via de instancia corrientes: en la esfera local la L. de 16 de diciembre
de 1950 distingue en el articulo 376 la via gubernativa previa a la ordi-
naria con silencio administrativo de dos meses, v en el 374 se establece
el plazo general de toda instancia, aplicable en este caso a los contratos
administrativos: por ello no hay que confundir la decision préalable
previa a la jurisdiccidon contencioso-administrativa y que nace del prin-

(6) La distincién actval entre ambas clases de recursos se basa en la natura-
leza de los poderes del juez y en la prefension (causa petendi y no petitum). Vid.
Obpent, Contentieux Administratif, fasciculo TI1, 1934, pag. 432 ss. Los dos casos mis
tipicos de plena jurisdiccién nos lo brinda el contencioso contractual y el de la res-
ponsabilidad administrativa: en Bélgica, ambos casos siguen siendo competencia de
los tribunales ordinarios, atin después de la creacién del Consejo de Estado. Vid.
WicNyY, Droit Administ., 1953, pags. 366 y ss.
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cipio general de que el contratante ha de ser quien adopte la posicién
de recurrente (y ello por la posicién de supremacia especial de la Admi-
nistracién, que puede interpretar unilateralmente el contrato), con la via
gubernativa previa a la judicial, que viene a ser una especie de acto
de conciliacién, sélo que siguiendo un procedimiento especial de natu-
raleza administrativa, desde luego : no es sino uno de los privilegios pro-
cesales de la Administracién del Estado, como, por ejemplo, lo es el
del articulo 595 de la Ley procesal civil en relacién con la confesién de
los entes piiblicos. Por ello no se recurren «contratos», sino «actos admi-
nistrativos» que lo interpretan a instancia del particular o de oficio (7).

ITALIA.

a) Contratos de la Administracion, competencia de la jurisdiccion
ordinaria.

b) En la esfera particular del contratante crean un derecho subje-

(7) Juegan palabras que a veces pueden dar lugar a confusion terminolégica:
a) la decision préalable, o sea la necesidad de que la Admirnistracién se pronuncie
antes que se acuda a la via jurisdiccional administrativa: ya decimos que tiene su
fundamento en la posicion de supremacia de la Administracion; b) el apurar la via
administrativa o gubernativa, terminologia espaiiola y que quiere decir que para que
un acto administrativo sea recurrible en via contencioso.administrativa es preciso que
haya causado estado, es decir, que sea definitive (diferente de firme). por no caber re-
curso jerarquico o de alzada); c¢) el acudir a la via gubernativa como previa a la judi-
cial ordinaria, especie de aclo de conciliacién que se justifica en la necesidad de que la
Administracion conozca la pretensiéon que se piensa esgrimir y pueda ser estudiada
por sus érganos competentes: esto deriva de la compleja organizacién.

Estos conceptos juegan de diversa forma: asi, ¢n Francia, se admite la primera
en el recurso de plena jurisdiccion (salvo excepciones) v no se admiten las demas,
ya que ni es preciso zcudir a la Administracién en materias de derecho privado, ni
precisa interponer recurso jerarquico, sino que los actos administrativos son directa-
mente impugnables ante el Consejo de Estado, y la interposicion de aquél, si se
lleva a eabo, lo que hace es prorrogar el plazo para el recurso jurisdiccional; en
Espaiin se aceptan las tres, y en Italia tan sélo la segunda, pues es necesaria la inter-
posicion del recurso jerarquico, porque el recurso ante ¢l Consejo de Estado se da
contra actos «definitivos».

La via gubernativa previa a la judicial ordinaria se aplica al Estado: ahora bien,
;puede ampliarse a los demds entes piblicos? Se aplica también, naturalmente, a los que
la ley expresamente les conceda este privilegio, asi las Corporaciones locales, ya ci-
tado. Respecto de los demas entes publicos, hay que distinguir:

a) Si son verdaderos entes con personalidad independiente, no se les aplica,
salvo que se extienda expresamente el mismo.

b) Si se trata de organos con autonomia, pero sin personalidad, se les aplica
automaticamente, puesto que forman parte de la misma persona (en este sentido,
WicNy, Droit Administratif, 1953, pag. 45).

160



(EXISTEN CONTRATOS ADMINISTRATIVOS DE DEPOSITO?

tivo perfecto (lo que en los otros palses constituia una situacion subjeti-
va o individual), es decir, una posicién de ventaja no entorpecida por
condicionamientos ajenos ni :por el interés publico.

c) Jurisdiccionalmente no dan lugar a nmguna espemahdad va que
el Juez ordinario tiene plenas facultades de cognicién y decision, por-
que se entiende que la Administracién actua iure privato (8).

d) No existe la decision préalable ni la «via gubernativay previa a
la judicial.

La distinta posicion es consecuencia de enfoque v método diame-
tralmente separado.

El derecho subjetivo juega distinto papel cn su relacién cen el interés
legitimo, mientras que en Espafia y Francia diversifica recursos dentro
de la jurisdiccién contenciosa (9), en Italia conduce a determinar la com-
petencia de los Tribunales ordinarios con diversos poderes de cognicién
y de decisién :

a) Si la Administracién actia iure privatorum, poderes normales.

b) Si lo hace con impertum, con poderes limitadisimos.

Los contratos tienen por ello trato diferente en sus legislaciones.

La distincién material que en Francia y en Espafia se ha buscado
entre contrato administrativo y civil tiene su causa en la diversa juris-
diccién : hasta tal extremo tiene ello importancia, que se admite entre
los criterios del primero la llamada «determinacién legal», como es la
de someterlos a la jurisdiecién contencioso-administrativa (10).

Por ello hemos dicho, v repetimos ahora, que la doctrina del contra-
to administrativo es mas fantasmal que verdadera: se ha montado sobre
una necesidad de diversificar jurisdicciones, y también ha influido en
ella el procedimiento v aspecto formal de los mismos.

¢Hubiera ocurrido lo mismo. es decir, hubiera surgido la teoria de
los contratos administrativos si la jurisdiccion competente fuera la or-
dinaria? ;0O acaso se hubieran considerado como figuras contractuales

(8} El Juez ordinario, en efecto, tiene pnderes restringidos cuando juzga actos
adminisirativos que han lesionado derechos perfectos: no puede anular, ni modifi-
car el acto, ni condenar al resarcimiento especifico; puede solamente declarar su ile-
gitimidad y pronunciar el resarcimiento del dafio: estos limites no existen cuando
juzga a la Administracién ciure privatorum utitor», y eeto sucede con los contratos
de la Administracién.

(9) Plena jurisdiccién y anulacién, conceptos distintos de los de recurso objetivo
y subjetivo: vid. GARRIDO FALLA, El recurso sihjetivo de anulacién, en el nam. 8 de
esta REvISTA. Se .habla de interés lesionado o sustancial, no de interés a recurrir o
procesal, muy semejante a la legitimacién. Vid. Der. Prete, L'interesse a ricarrese nel
processo amminist.. en Rass. Dir. Pubb., enero-abril 1951,

(10) Lausabire, Traité élémentaire, 1953, pags. 417 y ss., chay contratos adminis-
trativos por determinacién de la ley...; ello. resulta de que la ley preve para el con.
tencioso de estos contratos la competencia de los Tribunales administrativos..., asi
para los travaux publicsy.
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especiales, como, por otra parte, estid ocurriendo cada vez mas acentua-
damente en la esfera privada? ;Es que acaso no suponen tipos especiales
los contratos dictados, asi como la legislacion en materia arrendaticia,
que ha terminado casi por completo con el pacta sunt servada al utili-
zar la clausula rebus sic stantibusy»?

Pero esto son meditaciones tedricas: lo cierto es que la jurispruden-
cia «necesariamente» ha creado la figura y, lo que es peor, la va crean-
do caso por caso, ateniéndoe a indices concretos.

La teoria tiene caracter sustancial falsamente, apoyada en la base
procesal de las jurisdicciones. Ello debe de hacer pensar que no es po-
sible ir ampliando paulatinamente dichos contratos, sino mas bien re-
ducirlos a los mas tipicos de todos, a los que podrian llamarse contratos
administrativos «por naturaleza» (obra publica, suministro, etc.).

Pero volvemos a repetir que cuando se construye la teoria del contra-
to administrativo se estd pensando en el contrato de arrendamiento de
obra (obras publicas). En efecto, el pliego general de condiciones del
ailo 1903 esta contemplando dicho contrato v en él se establecen la ma-
vor parte de las clausulas exorbitantes, como son la rescisién y la mo-
dificacion del contrato; ahora bien, la rescision contractual en el arren-
damiento de obras se admite también en los contratos privados, a tenor
del articulo 1.594 del C. c., que faculta al propietario para «desistir de
la obra emprendida», indemnizando lo realizado. y esto constituye in-
dudablemente una clausula exorbitante que pugna contra el principio
de igualdad de las partes (11).

Quiérase o no, también ha influido podcrosamente en la teoria del
contrato administrativo la forma de generacién del mismo, v esto es una
equivocacion inicial.

En efecto, la formacion de voluntad de la Administracion publica
en virtud del principio de articulacién queda siempre enmarcada dentro
del Derecho piiblice. A todo contrato de la Administracién le anteccden
y le siguen actos unilaterales en relaciéon con dicha formacion de volun-
tad; es lo que ForT1 ha llamado «los momentos singulares de la actua-
cién», cada uno de los cuales puede estar sometido al dereclio piblico
o al privado.

La diferencia entre contrato administrativo v contrato civil, puesta
de manifiesto por la jurisprudencia, en relacion al fin u objeto del mis-
mo, deberia de llevarse a las tultimas consecuencias en relacién con los
poderes de la Administracion; supremacia especial en relacién con los
contratos administrativos (las lamadas clausulas exorbitantes), mientras
que los contratos civiles sometidos al Derecho privado deben de serlo
también en todas sus consecuencias, es decir, inexistencia de dichas clan-

(11) El propietario de la obra puede hacer uso de esta facultad sin necesidad de
acudir a los Tribunales, puesto que sera en todv caso el contratista quien pueda dis-
cutir en dicha via la indemnizacién procedente.
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sulas, y esto si se quiere mantener la distincién entre ambas categorias,
aunque sélo sea en relacién con la jurisdiccién competente,

Sin embargo, el Reglamento de contratacion de las corporaciones lo-
cales de 9 de enerc de 1953 regula por igual toda clase de contratos de
la Administracién, si bien ampliando dichas clausulas exorbitantes, in-
cluso a los contratos de Derecho privado, lo cual es una contradic-
cién (12). . .

Esta unificacién Hevada a cabo en el Reglamento de contratacion de
corporaciones locales se contradice, va que el articulo 12 disponc «que
los litigios derivados de contratos en que sean partes las corporaciones
locales se entenderan siempre sometidos a los T'ribunales competentes
con jurisdiccion en el lugar en que las mismas tengan su sede»; con lo
cual resulta que la distincion entre contrato admiuistrative y civil ba
perdido su caracter iaterial para mantener la distincion de jurisdic-
ciones; sin embargo, no sabemos en la practica qué actitud adoptara el
Juez ordinario ante un contrato que materialmente ha perdido la carac-
teristica de civil, en virtud de las clausulas exorbitantes que el regla-
mento concede a la Administracién v que, sin embargo, se mantiene den-
tro de su competencia; el Reglamento, en definitiva, ataca los principios
del Cédigo civil. como ha puesto de manifiesto GARCiA DE ENTERRIA en
el trabajo antes citado (e incluso desborda la Ley local).

El Reglamento trata de crear una zona comun con parte del tipico
conirato administrativo y parte del civil.

Incluso con esta regulacién de las corporaciones locales, que nos pa-
rece excesivamente atrevida, la causa dc¢ la demarcacién entre contrato
administrativo y civil sigue siendo la diversa jurisdicciéon competente
para entender en los litigios surgidos a consecuencia de ellos, v sobre
ella se montara la teoria: sélo que aqui la dificultad sera mayor por esa
unificacién que hace de las clausulas exorbitantes.

En este sentido, no resultaria aceptable la existencia de contratos
administrativos atipicos o innominados. calificados por el fantasma del
servicio publico, va que, ampliando su concepto, asi como el de fin pi-
blico. todo contrato celebrado por la Administracion seria. en definitiva.
contrato administrativo, puesto que el fin ultimo es siempre el interés
publico.

La scntencia comentada fundamenta la inexistencia de un depésito
administrativo en que no se dieron los requisitos personales materiales

{121 Garcia pe ENTerria, en su estudio Dos regulaciones orgdanicas de la con-
tratacién administrativa, en el nim. 10 de esta RevisTa, pags. 269 y ss., ha puesto de
manifiesto esta anomalia, mostrandose- partidario del mantenimiento de la tradicional
posicién, basada en el Derecho positivo. «8e ba logrado la uniticacién <dice Gagcia
pE ENTERRIA— a costa del contrato civil al hacer extensivas al mismo las reglas exorbi-
tantes propias de la contratacion administrativa.» Dejamos uparte el problema de si
verdaderamente supone unificacién el citado Reglawmento.
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y formales para asignarles tal naturaleza. Los personales, puesto que la
sociedad recurrente no llevé por propia iniciativa los materiales al de-
posito; materiales, puesto que no redundaron en beneficio de la empre-
sa, sino que estaban destinados a la realizacion de obras municipales
cuya ejecucion corresponde a dicha Sociedad, y los formales, porque no
existié la entrega del talon registrado por el interventor como constitu-
cion del contrato.

En el caso concreto no se dieron ninguno de estos requisitos, por lo
que el contrato de depdésito no existié. Es légica la posicion del Supre-
mo, puesto que no habia consentimiento para contratar, ni intencién de
las partes, ni siquiera contraposicion de intereses; pero el problema que
habia suscitado este comentario no era precisamerle si existié o no con-
trato de depésito, sino si puede hablarse de un contrato de depésiio
administrativo como categoria diferente del contrato civil de depésito.

Creemos que no es posible que se d¢ esta fizura de depésito como
contrato de derecho publico, puesto que no se dan los requisitos que la
jurisprudencia exige para esta calificaciéon. La Administracion, celebran-
do un contrato de depdsito, actiia en su esfera de Dcrecho privado, sicn-
do, por tanto, la competencia de los litigios que surjan, de los Tribu-
nales ordinarios y no del contencioso-administrativo; consecuentemente,
seria discutible, también, si el pago de una cantidad constituye una tasa
o un precio, y aunque fuera lo primero, tampoco puede desnaturalizar
aquella calificacion de contrato de Derecho privado. porque siendo el
depdsito un contrato gratuito, salvo pacto en contrario (art. 1.760 del
Cédigo civil), puede encajar dicho pago, o bien en la clausula en contra-
rio. siendo un precio en cuyo caso pasa a ser retribucién, transformin-
dolo en oneroso y bilateral) o bicn en el art. 1.779 del mismo Cédigo ci-
vil. que establece que «el depositante estd obligado a reembolsar al de-
positario los gastos que haya hecho para la conservacién de la cosa, v a
indemnizarle de todos los perjuicios que se le hayan seguido del depd-
sito», en cuyo caso es una tasa que en nada desnaturaliza el contrato,
que sigue siendo gratuito y unilateral: estos gastos hay que pagarlos
siempre, v la retribucién se debe si expresamente se pacta.

Aun en este caso, el contrato de depésito signe siendo unilateral,
puesto que lo que paga el depositante tienc como finalidad el reembolso
de los gastos y perjuicios, no siendo una verdadera contraprestacién, na-
ciendo obligaciones a cargo sdlo del depositario.

José AntoNio GARCTA-TREVIJANO FOS
Letrado del Consejo de Estado.
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