5. Colofén

Conforme lo expuesto, la transaccién aparece como un
modo convencional de solucionar controversias en sede
administrativa y judicial, entre la Administracién y los
particulares, a través de concesiones reciprocas que per-
mitan extinguir las obligaciones cuestionadas o bien lle-
gar a un acuerdo sobre el modo de cumplir un contrato.

De este modo se puede superar el diferendo y llegar,
en los ya referidos términos de PAREJO ALFONSO, a
codeterminar relaciones juridico-administrativas. Una al-
ternativa participativa y valiosa.

Resultara esencial, claro estd, contar con dictimenes e
informes técnicos de la Administracién que merezcan ple-
na fe —que sean suficientemente serios, precisos, razona-
bles, no adolezcan de arbitrariedad aparente y no aparez-
can elementos de juicio que destruyan su valor™—, como
sustento de la decisién administrativa, en garantia de los
intereses publico y privado comprometidos en el caso.

(74) Procuracién del Tesoro de la Nacién, Dictdmenes 312:132.

7

Pero por sobre ello parece necesario alentar el espiritu
colaborativo entre las partes, para buscar la autocompo-
sicién del conflicto”, inspiradas por la finalidad de con-
seguir rapidamente la solucién equitativa de este®, para
buscar un expedito restablecimiento de la juridicidad y
entendiendo como justo y meritorio tener la capacidad de
superar controversias, antes que mantenerlas inercialmen-
te como parte proverbial de la actividad administrativa.

VOCES: JURISPRUDENCIA - CORTE SUPREMA DE LA NA-
CION - COMPETENCIA CONTENCIOSO ADMINIS-
TRATIVA - DERECHO ADMINISTRATIVO - JURIS-
DICCION - CONSTITUCION NACIONAL - PODER
JUDICIAL - EXPEDIENTE JUDICIAL - PROCEDI-
MIENTO ADMINISTRATIVO - DEMANDAS CON-
TRA LA NACION - ADMINISTRACION PUBLICA
- RECURSO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO -
ESTADO NACIONAL - TRANSACCION

(75) En términos de GUASP, citado por BOQUERA OLIVER, ob. cit.,
b. 322.
(76) ARNAUD, ob. cit.

La importancia de los principios generales del Derecho
en la contratacién publica en una sentencia

de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién.

En especial, el principio pacta sunt servanda

Sumario: 1. EL caso. — 2. Los PRINCIPIOS GENERALES
DEL DERECHO EN LA CONTRATACION PUBLICA. — 3. EL PRINCIPIO
PACTA SUNT SERVANDA EN LA CONTRATACION PUBLICA. — 4.
EL PRINCIPIO CONTRACTUS LEX EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO
ARGENTINO. 4. 1. LA DOCTRINA. 4.2. LA JURISPRUDENCIA. — 5.
EL cAsO EN ESTUDIO. — 6. CONSIDERACIONES FINALES.

1. El caso

Esta sentencia, dirfase en lenguaje coloquial, tiene “te-
la para cortar”. Lo primero que salta a la vista es su vin-

NoTA DE REDACCION: Sobre el tema ver, ademds, los siguientes tra-
bajos publicados en EL DerecHo: Las acciones Qui Tam como medio
de lucha contra la corrupcién en los contratos piblicos en los Estados
Unidos, por Aserto B. Bianchi, EDA, 01/02-589; El sistema de control
interno piblico y las sanciones administrativas, por Gasino Ouva, ED,
234-655; slegitimo abono? Pagos efectuados por la Administracién
sin respaldo contractual vélido, por LuciaNo MarcHert, EDA, 2005-
706; La falta de controles en la contratacién publica directa a través
de convenios comerciales internacionales, por IoNAcio MaHiques, EDPE,
04/2012-5; Las nuevas directivas de la Unién Europea sobre contra-
tacién publica, por Jost ANTONIO MORENO MotiNA, EDA, 2014-535; El
derecho de los contratos piblicos en la Unién Europea: principios y
reglas generales, por MiGUEL SANCHEZ MorON, EDA, 2017-488; Bue-
na administracién y prevencién de la corrupcidn, por MERCEDES SOBRE-
ro Eicue, EDA, 2016-381; Apuntes sobre contratos administrativos y
sus efectos en el Estado de Derecho, por MiRiam MageL Ivanega, EDA,
2011-573; Pautas para la cuantificacién econémica por actos de co-
rrupcién de Estado. Cédigo Civil y Comercial, por Caros A. GHErsl,
ED, 268-622; El Cuerpo de Abogados del Estado. El principio de
legalidad en la Administracién Péblica y la corrupcién administrativa,
por Dante A. GiapoNg, ED, 274-731; Lucha contra la corrupcién: el
caso Odebrecht. Algunas reflexiones en torno al acuerdo entre las
autoridades fiscales argentina y brasilefia, por RicARbo Arrebonpo, ED,
274-735; licitacién y concurso piblicos de etapa mdltiple: el recurso
a ellos, spotestad reglada o discrecional de la Administracién?, por
EMMANUEL BARRIONUEVO, EDA, 2017-684; Unidad del contrato piblico
e interés general: itinerario de una investigacién, por Jost Luis MELAN
G, EDA, 2018-565; Algunas novedades relevantes en la nueva ley
espanola de contratacién del sector publico: dmbito, tipos de contratos
y procedimiento de contratacién, por ANTONIO CALONGE VELAZQUEZ y
Viwareio Helena Gatenpe, EDA, 2018-619; Contratacién piblica e inte-
gridad en la ley 27.041. La influencia de las fuentes supranacionales y
el derecho comparado, por MaNueL Raimeaulr, EDA, 287-473; Algunas
consideraciones sobre la figura del legitimo abono en el marco de
las contrataciones publicas, por leNacio GonzAlez ZameoN, ED, 287-
668; los principios generales del derecho en la contratacién publica,
por Juan Carlos CAssAGNE, Revista de Derecho Administrativo, octubre
2021 - Nomero 10. Todos los articulos citados pueden consultarse en
www.elderechodigital.com.ar.

(*) Profesor emérito de la Pontificia Universidad Catélica Argentina.
Profesor ad honorem de la Universidad Catélica del Uruguay.

por PEDRO Josk JORGE CoviELLO™

culacién con los temas de proteccion del patrimonio de la
Nacién, el cuidado de la belleza paisajistica —sea natural o
urbanistica—, el mismo urbanismo, etc. Ciertamente, esta
faz es amplia, apasionante y compleja.

La otra faz es la que constituye la provincia del Dere-
cho Administrativo, especificamente la materia contrac-
tual®, y a ella me ceiiiré, deteniéndome a exponer el prin-
cipio pacta sunt servanda, porque es sin duda preliminar
en materia contractual, junto con el de buena fe que puede
decirse que le sigue. Y en este caso fue liminar, aunque no
se lo haya citado especificamente en esta sentencia (co-
mo tampoco en el dictamen de la Subprocuradora Fiscal),
pero de su enjundioso contenido se desprende su virtua-
lidad lo mismo que bajo los pliegues del principio de la
buena fe.

Para no repetir el bien detallado relato realizado en
la sentencia que comento, la cuestién se refiere al cum-
plimiento de la obligacién que le habian impuesto en el
contrato de concesién a la demandada del reciclado del
denominado “Gran Pabellén Central de la Exposicién In-
ternacional Ferroviaria y de Transporte”, construido en el
afio 1910 —con motivo del Centenario de la Revolucién de
Mayo—, que se encuentra dentro del predio del inmueble
concesionado por el Estado Mayor General del Ejército
en el afio 1994.

La Sala V, de la Camara Nacional de Apelaciones en lo
Contencioso Administrativo Federal confirmé la sentencia
de la instancia anterior y conden6 a la demandada a que
procediera a la restauracion, “hasta lograr un grado de ter-

(1) Como en otras oportunidades lo expuse, utilizo la locucién con-
trato publico en vez de solo mencionar al “contrato administrativo”
como la figura por excelencia de la contratacién estatal, porque en-
tiendo que todos los contratos que celebra el Estado, regidos o no
parcialmente por el derecho privado, incluidos los de las empresas
poblicas u organismos estatales, descentralizados o no, son publicos,
dado el cariz particular que les da la presencia del Estado en ellos. Lo
cual no quiere decir que un contrato que celebra una empresa piblica
regido parcialmente —o casi totalmente— por el derecho privado (por
ejemplo, la venta de un pasaje aéreo) sea un contrato administrativo,
pero si es publico por esa presencia estatal. En este articulo no hago
dichas distinciones, puesto que a todos los contratos piblicos se apli-
can los principios generales expuestos (salvo en los parcialmente regi-
dos por el derecho privado, donde las prerrogativas estatales tienen un
alcance muy limitado o nulo. COVIELLO, Pedro José Jorge: “El criterio
determinante del cardcter administrativo de los contratos”, en AAVV: La
contratacién administrativa en Iberoamérica, Junta de Castilla y Ledn,
2008. Id.: “La teoria general del contrato administrativo a través de la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién”, en CAS-
SAGNE, Juan Carlos y RIVERO YSERN, Enrique (dir.): La contratacidn
publica, T. |, Buenos Aires, Hammurabi, 2006.



minacién similar al que posefa originalmente, incluyendo
el mantenimiento de sus fachadas anteriores, ornamentos
y dispositivos conexos, con costas”.

La Corte confirmo el pronunciamiento apelado.

2. Los principios generales del Derecho
en la contratacién piblica

a. No es posible comprender las instituciones del De-
recho Administrativo sin tener en cuenta la incidencia que
tuvo en su formulacién la Revolucion Francesa. Asi, fren-
te a la ausencia de obras especificas sobre la nueva disci-
plina, creada por motivos mas politicos que cientificos,
los mejores recursos fueron acudir a figuras del Derecho
Regio, o del Derecho Eclesidstico, y, aun —pese a que rei-
naba el derecho positivo bajo la influencia del Cédigo de
Napoledn— a los principios generales del Derecho y a la
equidad®.

Ciertamente, tales influencias no podrian dejar de tener
relevancia en materia contractual administrativa, como la
aplicacidn, entre otros, de los principios generales de bue-
na fe, o, en lo que aqui interesa, pacta sunt servanda®.

b. El profesor CASSAGNE puso de sefia en distintos
trabajos la importancia de los principios generales del De-
recho en nuestra disciplina (podria decirse que desde su
nacimiento el Derecho Administrativo fue un “derecho de
principios”). En el articulo citado en la nota 2, dicho autor
destacé la “trascendencia que asumen los principios para
impedir que los diferentes poderes del Estado salgan del
cauce de la justicia y de la moral...”.

“Sin embargo —agregé— no puede mentarse que los
PGD [principios generales del Derecho] sean una conjun-
cion de reglas por cuanto no conforman un todo homogé-
neo, sino que cada uno de ellos posee una relativa inde-
pendencia funcional, susceptible de funcionar en forma
separada, sin perjuicio de la interrelacién que existe en
algunos casos.”

De alli que resaltd la relacion de distinta manera de los
principios entre si (para lo cual las distinguié), como po-
drian ser los principios de buena fe, de confianza legitima
o de proporcionalidad.

En especial, respecto del que ocupa preferentemente
el comentario, destacé que ‘“el cumplimiento del pacta
sunt servanda continia siendo un principio capital pero
precisa matizarse con otros principios que, en el campo
contractual del Derecho Publico, permiten corregir los
desequilibrios contractuales, mediante la aplicacién de las
teorias de la imprevisién y del hecho del principe en ese
ambito publico”.

3. El principio pacta sunt servanda
en la contratacién piblica

a. Dalmacio VELEZ SARSFIELD en el art. 1197 del
derogado Cédigo Civil plasmé una norma suficientemente
anclada entre los principios generales del Derecho: “Las
convenciones hechas en los contratos forman para las par-
tes una regla a la cual deben someterse como a la ley
misma”.

Similares normas se encuentran, entre otros, en los co-
digos civiles francés®, espafiol® e italiano®. Hoy en dia
dicha norma, bien enfética, no aparece en el Cédigo Civil
y Comercial, vigente desde el 1° de agosto de 2015, sino
que se la sustituy6 en el art. 959 por una férmula maés
edulcorada: “Efecto vinculante. Todo contrato validamen-
te celebrado es obligatorio para las partes. Su contenido
solo puede ser modificado o extinguido por acuerdo de
partes o en los supuestos que la ley lo prevé”.

La extrapolacién del principio al Derecho Administra-
tivo, si bien no se la cuestiond, se sostuvo por otro lado

(2) CASSAGNE, Juan Carlos: “Los principios generales del derecho
en la contratacién piblica”, en El Derecho - Revista de Derecho Admi-
nistrativo, octubre 2021-agosto 2020 - Ndmero 10, del 4/11/2021.
cita digital: ED-MMLXXX-182. COVIELLO, Pedro José Jorge: “Raices
histéricas del derecho administrativo y su actualidad. Apuntes para
su estudio”, en la publicacién digital El Derecho - Revista de Derecho
Administrativo, agosto 2020 - Némero 8, del 10/9/2020. cita digital:
ED-CMXXV-521.

(3) MEILAN GIL, José L.: Categorias juridicas en el Derecho Admi-
nistrativo, Escola Galega de Administracién Piblica - lustel, Madrid,
2011. VILLAR PALASI, José Luis: Técnicas remotas del Derecho Adminis-
trativo, Instituto Nacional de la Administracién Piblica, Madrid, 2001.

(4) Art. 1134, primer parrafo: “Les conventions légalement formées
tiennent lieu de loi & ceux qui les ont faites”.

(5) Art. 1091: “Las obligaciones que nacen de los contratos tienen
fuerza de ley entre las partes contratantes y deben cumplirse al tenor
de los mismos”.

(6) Art. 1372: “il contratto ha forza di legge fra le parti”.

la posibilidad de la modificacién unilateral del contrato
por la Administracién, habida cuenta de que esta, segtin la
doctrina, cuenta con prerrogativas de poder piiblico (en-
cuadrada en la doctrina como manifestacién del “régimen
exorbitante” o, desde otro punto de vista, del “régimen
administrativo”), que implican la mutabilidad del contrato
administrativo. Con lo cual aparecen dos principios que
serian contradictorios en su aplicacion.

b. Frente a las prerrogativas estatales, ;jes extensivo el
principio contractus lex a los contratos publicos, y, mas
especificamente, a los contratos propiamente administra-
tivos? En la doctrina nacional” y extranjera® se hizo ex-
tensiva a los contratos administrativos la aplicacién del
principio lex inter partes 'y, su derivado 16gico, pacta sunt
servanda, a los contratos administrativos, ello, sin dejar
de apuntar que al lado de dicho principio jugaba igual-
mente el de su mutabilidad, en virtud de los intereses su-
periores en ellos inseridos.

Para responder a este punto me limitaré a exponer la
jurisprudencia y doctrina nacionales.

4. El principio contractus lex en el derecho
administrativo argentino

4.1. La doctrina

a. El profesor MARIENHOFF sefialé que el principio
general era el que tenia prioridad, por constituir acuerdos
entre las partes, puesto que mds alld de la posibilidad
de la utilizacién de las prerrogativas administrativas que
permiten el ejercicio del ius variandi, “dicho contrato,
en lo fundamental, sigue siendo, no obstante, la ‘ley de
las partes’, en el sentido de que €l constituye y tradu-
ce la «substancia» misma de lo que estas han querido
regular”®.

Otros autores, como BERCAITZ, sostuvieron que el
principio era el de la mutabilidad del contrato administra-
tivo'"%, aunque fijo los limites a ese principioV.

b. El profesor CASSAGNE apunt6 algo mas al expo-
ner el tema, al destacar que en el Antiguo Régimen la
figura genérica del contrato ostentaba mayor estabilidad
que con el advenimiento de la Revolucién Francesa, al
darse primacia a la ley sobre el contrato. Mas el Cédigo
de Napoleon, a través de su art. 1134, buscé dar estabili-
dad a las relaciones juridicas originadas en los contratos.
Empero, dicho principio se desdibujé a raiz de distintos
acontecimientos econdmico-sociales que afectaron a las
obligaciones en curso de ejecucion’'?.

No obstante, remarcé que “[s]in perjuicio del principio
de flexibilidad contractual, la regla que proclama el pacta
sunt servanda resulta mas rigurosa en el dmbito del con-
trato administrativo que en el privado, pues —cuando se
ha acudido al procedimiento de licitacién piiblica u otros
similares— hay que respetar los derechos de los oferentes
excluidos™?,

c. Para ESCOLA"Y, el primer criterio que domina la
materia es el del contractus lex.

Y mas tarde COMADIRA, en la obra escrita juntamen-
te con aquel™, sostuvo el mismo principio: “La doctrina
estd acorde en aceptar que en el régimen contractual ad-
ministrativo, el principio de que las convenciones hechas

(7) MARIENHOFF, Miguel S.: Tratado de Derecho Administrativo
t. A, 4° ed., Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1994, p. 440. ESCOLA,
Héctor Jorge: Tratado integral de los contratos administrativos, t. |,
Depalma, Buenos Aires, 1977, pp. 371 y sigs. MAIRAL, Héctor A.: la
doctrina de los propios actos y la Administracién Piblica, Depalma,
Buenos Aires, 1988, pp. 108 y sigs.

(8) GARRIDO FALLA, Fernando: Tratado de Derecho Administrativo,
vol. Il, 10° ed., Tecnos, Madrid, 1992, pp. 86-87. SANTAMARIA PAS-
TOR, Juan Alfonso y Parejo Alfonso, Luciano: Derecho Administrativo.
La jurisprudencia del Tribunal Supremo, 1° ed., 1° reimpr., Editorial
Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1992, p. 413.

(9) MARIENHOFF, Miguel S.: Tratado de Derecho Administrativo,
cit,, t. kA, pp. 333-334.

(10) BERCAITZ, Miguel Angel: Teoria general de los contratos ad-
ministrativos, 2° ed., Depalma, Buenos Aires, 1980, pp. 347 vy sigs. ,

p. 351.

(11) BERCAITZ, Teoria general..., pp. 391 y ss.

(12) CASSAGNE, Juan Carlos: El contrato administrativo, 3° ed.,
Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2009, pp. 3-5.

(13) CASSAGNE, Juan Carlos: El contrato administrativo, cit. p.
95, n. 18. Ver también: Curso de Derecho Administrativo, 13° ed., La
Lley, 2021, t. Il, p. 379-380.

(14) ESCOLA, Héctor Jorge: Tratado integral de los contratos admi-
nistrativos, cit. t. |, pp. 371 y sigs.

(15) COMADIRA, Julio Rodolfo y ESCOLA, Héctor Jorge: Derecho
Administrativo argentino, Porria, México, 2006, p. 673. Y posterior-
mente, de los mismos autores y Julio Pablo COMADIRA: Curso de
Derecho Administrativo, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 2012, t. 1, p.
883.



en los contratos constituyen una regla a la cual las partes
... deben someterse como a la ley misma, mantiene su vi-
gencia y debe ser aceptado en todo su alcance, aun cuan-
do esté sometido a ciertas restricciones, como ocurre con
la inmutabilidad de los términos contractuales, que si es
estricta en el derecho privado, es solo relativa en el con-
trato administrativo”, no obstante lo cual, se insistid en el
criterio de ley para las partes.

En igual linea puede situarse a FARRANDO, quien,
sosteniendo en primer término la preeminencia del prin-
cipio, advierte que ello es “con la diferencia de que esa
ley no es inmutable”!®; pudiéndose incluir también a
NALLAR, al poner de relevancia la preeminencia de lo
pactado”.

4.2. La jurisprudencia

a. La Corte Suprema hizo referencia al principio en
relacidén a contratos celebrados por el Estado, aun cuando
no se los hubiera considerado administrativos, por excluir-
lo el respectivo régimen juridico, como ocurrié en el caso
“Intecar”®, donde dijo que “la teoria de la imprevision
no puede aplicarse para corregir agravaciones substancial-
mente previsibles de aquello a que las partes se obligaron,
ya que el principio sigue siendo siempre el cumplimiento
estricto de lo pactado: pacta sunt servanda” .

Mais tarde, lo reiter6 en el caso “Marocco”@”, que tra-
taba de una demanda por diferencias que se reclamaban
en concepto de reajuste de un certificado final de varia-
ciones de costos, al sostener: “la modificaciéon unilate-
ral de lo convenido por las partes llevada a cabo por la
Administracién con independencia de la voluntad de la
contratista, no puede justificarse a la luz de lo expresa-
mente dispuesto por el art. 1197 del Cédigo Civil, sin que
la posibilidad reconocida a la Administracién Publica de
poder alterar los términos del contrato en funcién del ius
variandi pueda extenderse a supuestos como el de autos,
en el que no se ha alegado y menos atn ha sido materia
de demostracion, cudl es el interés publico que resultaria
comprometido en caso de no accederse a la pretension de
la comitente de hacer prevalecer su voluntad por sobre la
clara manifestacién en contrario puesta de manifiesto por
la adjudicataria”.

A ello agreg6 esta frase que daba sentido al parrafo
transcripto: “Si asi no fuera, la nocién misma de contrato
quedaria desvirtuada”.

El precedente “Marocco” es de particular relevancia
para advertir que para la Corte habria un orden de prin-
cipios, en el cual el liminar es el pacta sunt servanda, y
seguidamente se abre paso el de la mutabilidad, pero, 16-
gicamente, en la medida en que se den las circunstancias.
La Administracién contratante no puede variar ad nutum
el contenido de un contrato.

b. La idea fue nuevamente formulada en el voto del
juez Carlos S. FAYT en el caso “Dulcamara”@V, donde
citando el caso “Marocco”, escribié que “...el contrato
administrativo constituye una ley para las partes”. Dicho
principio fue reiterado en el caso “Necon”??:

*“...adn tratdndose de contratos administrativos, el prin-
cipio es siempre el cumplimiento de lo pactado: pacta
sunt servanda’.

En el caso “Montes”®, volvié la Corte sobre el mismo
principio:

“el fallo recurrido es arbitrario por apartarse de una es-
tipulacién esencial del contrato, que es ley para las partes
(Fallos: 308:618, entre otros)”.

Las mismas ideas se reiteraron en el caso “Pradera del
Sol”: “los contratos administrativos constituyen una ley
para las partes (Fallos: 313:376 [‘Dulcamara’], conside-
rando 11 del voto del juez Fayt; 315:1769 [‘Montes’]; en
ellos el principio es siempre el cumplimiento de lo pacta-
do (pacta sunt servanda), y la modificacién unilateral lle-

(16) FARRANDO, Ismael: “Potestades y prerrogativas en el contrato
administrativo”, en CASSAGNE, Juan Carlos y RIVERO YSERN, José
Luis (directores): La contratacién publica, Hammurabi, Buenos Aires,
20006, t. 2, pp. 747 vy sigs., esp. p. 767.

(17) NALLAR, Daniel M.: “Potestades y prerrogativas en materia
de contratos administrativos”, en CASSAGNE, Juan Carlos y RIVERO
YSERN, José Luis (directores): La contratacién piblica, Hammurabi,
Buenos Aires, 2006, t. 2, pp. 781 vy sigs.

(18) Fallos: 301:525, 1979.

(19) Salvo aclaracién, la itdlica que en adelante aparezca en los
textos me pertenece.

(20) Fallos: 312:84, 1989.

(21) Fallos: 313:376, 1990.

(22) Fallos: 314:491, 1991.

(23) Fallos: 315:1760, 1992.
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vada a cabo por la administracién con independencia de la
voluntad del contratista, no puede ser justificada a la luz
de lo expresamente dispuesto en el art. 1197 del Cédigo
Civil (Fallos: 312:84 [‘Marocco’])”?¥.

c. Un caso que no es tan lejano es “Santa Cruz, Pro-
vincia de ¢/ Direccién General Impositiva”?®, que trataba
de un contrato celebrado entre dicha entidad provincial
(luego privatizada) y el entonces ente recaudatorio nacio-
nal (hoy AFIP), donde, pese a que se emiti6 estando vi-
gente el Cédigo Civil y Comercial, se cité expresamente
el principio del contrato-ley, con fundamento en el art.
1197 del derogado Cédigo Civil: “el elemental concepto
de que los contratos constituyen una ley para las partes
de acuerdo a la regla del articulo 1197 del Codigo Civil,
en los que el principio es siempre el cuamplimiento de lo
pactado, cuya fuerza obligatoria no puede ser desvirtuada
con apoyo en meros principios generales (cf. arg. Fallos:
311:1337; 325:2044) ... Admitir lo contrario podria resul-
tar altamente peligroso para la seguridad juridica, pues la
ejecucion y el cumplimiento de los contratos se someteria
al arbitrio de los jueces, quienes terminarian por conver-
tirse en contratantes, o en sustituir a las partes en el ejer-
cicio de la libertad contractual, garantia que se encuentra
firmemente amparada por la Constitucién Nacional (Fa-
llos: 311:1337)”.

d. Es importante resaltar cémo, al estampar el adver-
bio “siempre”, en los casos “Necon”, “Pradera del Sol” y
“Provincia de Santa Cruz”, la Corte puso clara la preemi-
nencia del principio lex inter partes en el contrato admi-
nistrativo.

De manera que puede decirse que este principio es el
primero en la materia, y es extensible, l16gicamente, tanto
al contratante estatal como al contratista particular, mas
alla de que el contrato piblico sea administrativo o par-
cialmente regido por el derecho privado.

e. La jurisprudencia del fuero contencioso administrati-
vo federal ha sido constante al sefialar como primer prin-
cipio el del contractus-lex.

e. 1) Asi en la causa “Case”?® se plasma el principio
como liminar: “Un principio caro a todo tipo de contratos,
sean administrativos o no, es el respeto a lo pactado”.

Y en el caso “Sideco”?”, se dijo que “uno de los prin-
cipios cardinales que rigen en el marco de la contratacién
administrativa es el mismo que plasmé Vélez Sarsfield en
el art. 1197 del Cédigo Civil: el contrato es lex inter par-
tes, y de este principio, a su vez se deriva el de pacta
sunt servanda ... principio que, ciertamente, no excluye la
aplicacién de los procedimientos elaborados por la teoria
juridica en punto al mantenimiento de la ecuacién econo-
mico-financiera del contrato...”@®.

Los transcriptos son solo una mera enunciacion, por-
que son muchos los pronunciamientos del fuero conten-
cioso administrativo federal en igual sentido®. Lo cual
permite colegir que lo primero ha sido tanto para la Corte
como para dicho fuero el principio pacta sunt servanda.

e. 2) No obstante, merece citarse un pronunciamiento
del afio pasado de la Sala II de la Cdmara Nacional de
Apelaciones en lo Contencioso Administrativo Federal,
“Hipédromo Argentino de Palermo S.A. c/ Loteria Na-
cional Sociedad del Estado”, del 2/11/2021, que es un
excelente precedente en materia de interpretacion contrac-
tual —ya publicada en esta Revista®”, y cuya lectura re-
comiendo—, la Sala, a través del voto del juez Luis Maria
MARQUEZ, aunque reiterd la vigencia, entre otros, del
principio pacta sunt servanda, precisé en dos parrafos lo
siguiente: ““... al margen de que en la exégesis de un pacto
de origen convencional no corresponde como principio
limitarse a sus términos literales, sino indagar y atender
al propdsito o intencién comun de las partes contratantes,

(24) Fallos: 327:5356, 2004.

(25) Fallos: 341:166, 2018.

(26) Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Adminis-
trativo Federal, Sala V, 13/12/96.

(27) Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Adminis-
trativo Federal, Sala |, 23/11/95.

(28) Los mismos conceptos se reiteraron por el mismo tribunal en la
causa “Ingenieria Faber”, del 25/9/97.

(29) Se pueden citar entre muchos ofros: “Metalirgica Bulgar”, Sa-
la Il, del 5/10/93; “Empresa Tehuelche”, Sala lll, del 31/5/88; “Sumi-
Tot”, Sala IV, del 12/2/2002; “Gardebled”, Sala V, del 21/7/2006;
Sala |, in re “Terminal de Buenos Aires”, del 14/9/2004, y “Alusa
Engenharia”, del 25/6/2008. En tiempos mds préximos: “Contreras
Hnos.”, Sala I, del 11/12/14; y de la misma sala: “Bidegorry,Maria
Cristina c/Enargas”, del 10/08/17.

(30) Revista de Derecho Administrativo, abril 2022 - Ndémero 4,
cita digital: ED-MMCMXXIII-968.



valorando las particulares circunstancias que rodearon a la
estipulacion, sus antecedentes y conductas sobrevinientes,
... lo cierto es que cuando esa voluntad ha quedado plas-
mada de manera precisa, debe estarse a la letra del acuer-
do, pues ninguna interpretacion contractual puede condu-
cir a sostener que los términos utilizados por las partes
no han tenido significacion alguna (Fallos: 324:466, disi-
dencia del Dr. Vazquez)”.

[...]

“Por lo demds y con particular referencia a la deman-
dada, debe admitirse que la confianza que legitimamente
suscita el obrar estatal, persona ética por excelencia, es un
postulado que hunde sus raices en los principios de segu-
ridad juridica y buena fe, y deriva del Estado de Derecho,
en el que esa actuacion administrativa estd caracterizada
por la existencia y por la permanencia de un determina-
do status quo de reglas y decisiones fijas, que estimulan,
dirigen y limitan la vida social y el comportamiento del
individuo dentro de la sociedad”’

Como se aprecia, en dicho pronunciamiento se utili-
zaron los principios generales, entre otros, y en primer
lugar, pacta sunt servanda, buena fe y confianza legitima.

5. El caso en estudio

La lectura del presente caso es una palmaria muestra
de la incidencia de los principios generales del Derecho
en la resolucién de los conflictos surgidos en la ejecucién
y cumplimiento de los contratos publicos. Basta hacer una
recorrida de los distintos pronunciamientos de nuestros
tribunales, a partir de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién, para comprobar que ello ha sido asi. Los casos
mencionados son una muy pequefia muestra.

a. En el pronunciamiento de la Sala V, a través del vo-
to del juez Guillermo F. TREACY, al restar valor a ma-
nifestaciones de la demandada, sostuvo que ellas “poco
valor tienen frente a los claros términos de la contrata-
cién que unia a las partes. Es oportuno recordar el prin-
cipio conforme al cual el contrato es ley para las partes
y —agreg6—, tratindose de una concesion, ‘[nJada debe
tomarse como concedido sino cuando es dado en términos
inequivocos o por una implicancia igualmente clara. La
afirmativa necesita ser demostrada, el silencio es negacion
y la duda es fatal para el derecho del concesionario (doc-
trina de Fallos 149:218, tdltimo considerando)’ (Fallos
308:618). Si la actora no liberd a la concesionaria de su
obligacion en forma expresa, esta dltima no puede desli-
garse unilateralmente de sus obligaciones contractuales”.

Asimismo, reiteradamente se hizo referencia al princi-
pio de la buena fe en materia de contratos administrativos,
citando la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion.

b. De su lado, la Procuradora Fiscal Laura MONTI fin-
¢6 su estudio en la insistiencia del principio cardinal de
la buena fe para postular el rechazo de la queja. Mas dijo
algo que es fundamental en materia contractual publica:
“el contratista debe comportarse con diligencia, prudencia
y buena fe, habida cuenta de su condicién de colaborador
de la administracion en la realizacién de un fin publico”.

Ciertamente, la buena fe es un principio general del
Derecho, y también moral en esta materia.

Vuelvo a traer en esta oportunidad lo escrito por el
maestro André DE LAUBADERE: “Sea administrativo o
civil un contrato, se ha repetido frecuentemente, es siem-
pre un contrato y, en la concepcién general de nuestro
derecho, esencialmente consensualista, como lo hemos
recordado, la voluntad manifestada por las parte al mo-
mento de la celebracidn del contrato es la idea directriz a
la cual el juez debe en primer lugar referirse cuando hay
que determinar el contenido de las obligaciones de los
contratantes en vista aplicarlas a la ejecucion”®V,

(31) LAUBADERE, André de: Traité théorique et pratique des con-
trats administratifs, 1a. ed., edit. L.G.D.J., Paris, 1956, t. II, p. 12, N°
427.
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c¢. En la sentencia comentada, también la Corte Supre-
ma afirmé su decisorio en el principio de la buena fe, co-
mo se puede apreciar en el considerando 12, parrafo quin-
to. Mas no por demasia reproduzco la parte final de dicho
parrafo, que es bueno tener siempre presente: “Es que el
principio cardinal de la buena fe informa y fundamenta
todo nuestro ordenamiento juridico, tanto publico como
privado, al enraizarlo en las mds sélidas tradiciones éticas
y sociales de nuestra cultura (Fallos: 312:1725).”

6. Consideraciones finales

Como escribi al inicio, esta sentencia tiene tela para
cortar. Entiendo que la faz iusadministrativa no es quizas
la estrella fulgurante en ella (mas por la senda de sus prin-
cipios se arrib6 a la solucién del caso), sino la vinculada
con el alcance del art. 41 de la Constitucién Nacional en
lo que se refiere a la “preservacion del patrimonio natural
y cultural y de la diversidad bioldgica”, norma que en
este aspecto es sumamente relevante. Y esto tltimo no es
poco.

Respecto a la faz contractual, la lectura de la doctrina
y los precedentes mencionados son evidencia palmaria de
la trascendencia de los principios generales del Derecho y
del Derecho Administrativo en la solucion de las diferen-
tes controversias que se presentan en los tribunales, y que
sirven como utiles instrumentos doctrinarios y practicos a
los operadores juridicos.

De otro lado, recuerdo que en distintas oportunidades,
refiriéndome a una sentencia de la Corte Suprema, “Dul-
camara”, ya citada, le di un cardcter docente en mate-
ria contractual administrativa al voto del recordado juez
Carlos S. FAYT. Esto mismo vale para la sentencia que
comento, puesto que se erige como una referencia insos-
layable, que hace “doctrina y jurisprudencia” para la in-
terpretacion del art. 41, en la parte mencionada®?.

Por ello, creo que constituird uno de los precedentes
mds importantes en materia de la proteccién y “preserva-
cion del patrimonio natural y cultural y de la diversidad
bioldgica” —como se lee en el art. 41 de la Constitucién
Nacional, introducido por la reforma del afio 1994—.

Antes de finalizar, no puedo evitar manifestar que no
solo da pena que un edificio asi haya sido abandonado en
la forma en que se describi6 en las sentencias que recaye-
ron en la causa, sino también —ateniéndome al contenido
de las sentencias— que no se haya controlado por el lado
estatal el cumplimiento y ejecucién de la restauracion.
(Un dicho popular vendria al caso.)

Sélo es de desear —esto es personal— que sea cual fue-
re el uso que ulteriormente se le asigne al predio por el
gobierno local, se mantenga el paisaje urbanistico de la
ciudad y para la salud visual de sus habitantes y de quie-
nes la visitan, donde sean los valores a tener en cuenta en
el cuidado del patrimonio natural e histérico de la Nacion,
como también la preservacion de los bienes publicos y
privados que constituyen manifestaciones de su cultura e
historia, y no lo sean los beneficios de los emprendedores
inmobiliarios.

Ello no vale solo para la ciudad de Buenos Aires, sino
para todo nuestro pais.
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CION PUBLICA - ORGANISMOS ADMINISTRATI-
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(32) Quien esto escribe, no solo es docente, sino también un ciuda-
dano que se mueve por la urbe, viaja por nuestro bello pais y que tiene
especiales afectos en lo urbanistico con algunos edificios (un escritor,
creo que fue UNAMUNO, decia que escribia hasta con los dolores
que lo aquejaban). El pabellén que motivé en entuerto (en realidad la
conducta de la demandadal), tiene en lo personal el recuerdo de haber
concurrido alli para mi servicio militar y mi traslado posterior al interior
del pas.



