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Los ca pi ta les in ter na cio na les no lle gan a la
Argen ti na por que las le yes cam bian to dos los
días.

Mi chael RAKE*

Al re co rrer las pá gi nas de los pri me ros to mos
de los acuer dos del Ca bil do se pue de com pro -
bar có mo la vio len cia y el frau de se su pie ron
po ner en prác ti ca en las elec cio nes de sus
miem bros. Más de una vez el lu gar te nien te y
jus ti cia ma yor, es pe cial men te en la épo ca  que
nos ocu pa, pro ce dió ar bi tra ria mente pa ra lo -
grar los fi nes per se gui dos: en oca sio nes fra -
gua ron acu sa cio nes cri mi na les con tra al gu no
de los can di da tos pa ra que no pu die ran ser
vo ta dos. Inte re sa ba que de ter mi na dos hom -
bres ocu pa ran los es ca ños del cuer po ca pi tu -
lar pa ra po der efec tuar sus ne go cios el gru po
vin cu la do al trá fi co clan des ti no o pre sun ta -
men te le gal.

Héc tor Adol fo COR DE RO**

SUMA RIO: I. Intro duc ción. II. La his to ria de don Ma nuel Álva rez, pri -
mer mé di co de la ciu dad de Bue nos Ai res. III. La si tua ción ac tual (cua -
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Sec ción 2, p. 7.

** El pri mi ti vo Bue nos Ai res, Bue nos Ai res, Plus Ultra, 1986, p. 271.
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tro cien tos años más tar de). IV. La se gu ri dad ju rí di ca. V. El con cep to
de in se gu ri dad ju rí di ca. El in for me de John Pend le ton al Se cre ta rio de
Esta do nor tea me ri ca no. VI. Los in di ca do res de go ber na bi li dad pu -
bli ca dos por el Ban co Mun dial. VII. La muer te de la fi gu ra del con -
tra to ad mi nis tra ti vo. VIII. Algu nos ejem plos que de mues tran la pér -
di da de vi gen cia de la fi gu ra del con tra to ad mi nis tra ti vo. IX. Aun que
el con tra to ad mi nis tra ti vo no es tá tan muer to (el frau de a las nor mas
de em pleo pú bli co). X. La se gu ri dad ju rí di ca y el de sa rro llo eco nó mi -
co. XI. La ex pe rien cia de los paí ses que se de sa rro lla ron de for ma
des ta ca da en los úl ti mos años. Ras gos ge ne ra les de los pro ce sos:
Adop ción de po lí ti cas de Esta do pa ra el de sa rro llo. XII. La ne ce si dad 
de ase gu rar la se gu ri dad ju rí di ca y el cum pli mien to con trac tual co mo 

po lí ti ca de Esta do.

I. INTRO DUC CIÓN

El te ma que nos ocu pa es muy am plio y sus cep ti ble de in nu me ra bles vi -
sio nes. En el pre sen te nos pro po ne mos, bre ve men te, ana li zar tres cues -
tio nes: el con cep to de in se gu ri dad ju rí di ca —y su po si ble me di ción—,
así co mo un as pec to pun tual re fe ren te al in cum pli mien to con trac tual
—con par ti cu lar re fe ren cia al ám bi to de los con tra tos ad mi nis tra ti vos—
y su re la ción con el de sa rro llo.

II. LA HIS TO RIA DE DON MANUEL ÁLVA REZ,1 PRI MER MÉ DI CO

DE LA CIU DAD DE BUE NOS AIRES

El pri mer mé di co que ejer ció su pro fe sión en la ciu dad de la Tri ni dad
(Puer to de San ta Ma ría de los Bue nos Ai res) de que te ne mos no ti cias fue
Ma nuel Álva rez. La pre sen ta ción que ha ce al Ca bil do el 24 de ene ro de
1605, acom pa ña do por el re gi dor Pe dro Mo rán, no di ce que es mé di co pre -
ci sa men te, si no ci ru ja no. “Su ru ja no”, es cri bi rá el re dac tor del ac ta de la fe -
cha; po si ble men te lo pro nun cia ra de esa ma ne ra. Ma nuel Álva rez en tró en
la sa la de se sión y “pi dió se lo re ci bie se por ci ru ja no”; di jo que “se obli ga -
ría a cu rar es pa ño les y na tu ra les” en la ciu dad; “cu rar y san grar a to dos de
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1 Esta sec ción es tex tual —con li ge ras mo di fi ca cio nes pa ra fa ci li tar su lec tu ra—
de Cor de ro, Héc tor Adol fo, El pri mi ti vo Bue nos Ai res, Bue nos Ai res, Plus Ultra, 1986,
pp. 147-150.



las en fer me da des que tu vie ren  y acu dien do a to do co mo se de be y es obli -
ga do”. Co mo se de be y es obli ga do, jus to jui cio so bre su res pon sa bi li dad.
Na tu ral men te, si nues tro pri mer mé di co acep ta ba la res pon sa bi li dad de su
cargo, de su función, también puso de manifiesto sus derechos y pidió que
“se le señalase estipendio y salario”.

Álva rez so li ci ta que se “le den cua tro cien tos pe sos en los fru tos de la tie -
rra a pre cio de rea les, y ade más de es to, le pa guen las me di ci nas y un güen -
tos que pu sie re”. A los ca bil dan tes les pa re ció muy ca ro lo re que ri do, y las
exi gen cias de Álva rez no fue ron acep ta das. El ci ru ja no se re ti ró de la sa la.
No sa be mos qué ha brán di cho los se ño res del Ca bil do, tal vez, ex pre sa do
eno jo por las des me di das pre ten sio nes del mé di co. Y de bie ron te ner ra zón, 
por que en la se sión efec tua da el 31 de ese mis mo mes, en un mo men to da -
do “en tró el ci ru ja no y di jo que acep ta ba el con cier to del sa la rio que se le
ofre ce de cua tro cien tos pe sos”. Na da se di ce allí del pa go de los un güen tos
y me di ci nas, pe ro sí en el con tra to que se fir ma el 7 de mar zo. En el ac ta se
lee: “el Ca bil do lo dé cobrado y por tercios del año”. Hubo acuerdo esta
vez y el doctor Álvarez firmó su conformidad.

Son de in te rés los tér mi nos del con tra to. Co mien za: 

Se pan cuan tos es ta car ta de obli ga ción vie ren co mo nos el Ca bil do Jus ti cia 
y Re gi mien to de es ta ciu dad de la Tri ni dad Puer to de Bue nos Ai res, de ci -
mos que por cuan to Ma nuel Álva rez, mé di co ci ru ja no exa mi na do, se pre -
sen tó al Ca bil do ...en ra zón de que que ría ser vir de mé di co ci ru ja no en es -
ta ciu dad a to da ella, a los ve ci nos y mo ra do res, in dios y es cla vos de ellos, 
en to das sus en fer me da des que tu vie sen de cual quier gé ne ro que fue sen,
san grar los y ven to cear los, pa gán do les el es ti pen dio que bue na men te fue se
pa ra el sus ten to, se gún se con vie ne en el au to del Ca bil do.

En el do cu men to se es pe cifi ca que se le da rán cua tro cien tos pe sos al año

...en ha ri nas y de más fru tos de la tie rra, y le pa ga ría mos las me di ci nas
que gas ta sen en las en fer me da des de las per so nas a quien cu ra sen, las
cua les di chas me di ci nas le ha de pa gar la tal per so na, y no so tros pa gar le
el di cho sa la rio y dár se lo co bra do y sin plei to ni con tien da al gu na, por
los ter cios del año.

El ayun ta mien to pro me te al mé di co que le pa ga rá “ca da cua tro me ses, la 
ter cia par te ...sin que por vues tra par te sea ne ce sa rio ha cer di li gen cia nin -
gu na más que avi sar de que es cum pli do el tér mi no del año, que con só lo
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es to da re mos y pa ga re mos la di cha pla ta en los gé ne ros arri ba di chos”.
Des pués de una se rie más de pro me sas de fiel cum pli mien to del pa go,
firman los ca pi tu la res y el doc tor Álva rez, an te el es cri ba no del Ca bil do.

Trans cu rren cua tro me ses. De bie ron ser de gran ac ti vi dad en la ciu dad;
la men ta ble men te no co no ce mos a quienes aten dió ni las cau sas; tam po co
so bre sus pres crip cio nes; sí que el 23 de ma yo, a cua tro me ses de ejer ci cio
de su ar te, se pre sen tó al Ca bil do. En la se sión es ta ba pre sen te el go ber na -
dor; el doc tor Álva rez re cla mó el pa go de cuan to se le de bía y di jo que de -
sea ba ir se de la ciu dad. Se rio pro ble ma pa ra los ve ci nos, los miem bros del
cuer po ca pi tu lar y el pro pio Her nan da rias: por no po der pa gar se que da rían 
sin mé di co en la ciu dad. No fue así. Le res pon die ron ca te gó ri ca men te “que 
por es te año se que de en es ta ciu dad y acu da a lo que de be y es obli ga do, y
que el al cal de Pe dro Ica rra ha ga la re pa ra ción de lo que se le de be y ca da
ve ci no le ha de pa gar por su tra ba jo”.

En cuan to a lo pri me ro, no te ne mos du das que de bió cum plir se; muy di -
fí cil nos pa re ce lo otro. Los re cla mos de pa go son per ma nen tes, tan to de
par te de los que sir ven al Esta do co mo en tre par ti cu la res. El mal no tie ne
tiem po. Y así fue. El 11 de ju lio vuel ve a re cla mar que “se le pa gue su es ti -
pen dio”. Se acuer da que se sa tis fa rá el re cla mo y se en car ga a los “al cal des
pa ra que ha gan el re par ti mien to y con for me a él se le dé man da mien to pa ra
co bran za”. El go bier no ad mi nis tra ba una po lí ti ca de di la ción.

Po bre doc tor Álva rez: no se le pa ga ba y se le exi gía que cum plie ra con
su de ber. Un mes des pués de es te úl ti mo re cla mo re suel ven de jar lo ce san te
—di ría mos hoy—, co mo la ma ne ra más efi caz  pa ra ter mi nar con sus mo -
les tos pe di dos de pa go. En el acuer do del 1o. de agos to el pro cu ra dor ge ne -
ral pi de que “se des pi da al mé di co de es ta ciu dad y no cu re”. Los ca bil dan -
tes dis po nen guar dar la es cri tu ra he cha con el ci ru ja no y pa gar le “lo que se
le de be en te ra men te, y se li bre man da mien to en for ma pa ra ello”.

Las re so lu cio nes, lo sa be mos, no siem pre se po nían en prác ti ca; una co -
sa era la le tra de un acuer do y otra la rea li dad de los he chos o de su cum pli -
mien to. A de cir ver dad, la re so lu ción se cum plió a me dias: só lo tu vo efec to 
lo pri me ro: se le des pi dió. El pro pio Ca bil do se en car ga de ex pre sar lo, por -
que el año si guien te el ci ru ja no Álva rez se guía re cla man do que se le pa ga -
ra cuan to se le adeu da ba. En el acuer do del 27 de fe bre ro de 1606

...pi de se le pa gue su tra ba jo del tiem po que ha ser vi do de tal ci ru ja no a 
es ta ciu dad y acor da ron —se lee en el ac ta de la fe cha— se dé man da -
mien to pa ra que el al gua cil co bre de las per so nas que no han pa ga do la
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par te que les re par tie ron en el pri mer man da mien to, y de to do se ha ga
en te ro pa go al di cho Ma nuel Álva rez.

La ciu dad de bió que dar se sin mé di co, y si en ella se en con tra ba al gu no
—co mo el pro pio Álva rez— de bió ejer cer su ac ti vi dad con tra vi nien do las
dis po si cio nes. Du ran te es te año, tal vez más que en otros, de bió re cu rrir se a 
los cu ran de ros y se guir los pro ce di mien tos de los in dios pa ra cu rar las en -
fer me da des.

III. LA SI TUA CIÓN AC TUAL (CUA TRO CIEN TOS AÑOS MÁS TAR DE)

Esto su ce día en Bue nos Ai res en 1606. Cua tro cien tos años más tar de la
si tua ción no es muy di fe ren te. En Argen ti na, el gra do de cum pli mien to gu -
ber na men tal de los con tra tos es ba jo.2

Esta si tua ción for ma par te de un fe nó me no más am plio. Ana li ce mos aho -
ra el con cep to de se gu ri dad ju rí di ca y ve re mos lue go si es po si ble me dir lo.

IV. LA SE GU RI DAD JU RÍ DI CA

Por el prin ci pio de se gu ri dad ju rí di ca3 en ten de mos la si tua ción de un
sis te ma ju rí di co en el cual las nor mas go zan de es ta bi li dad, con si de ra da
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2 En ri gor de ver dad, pue de con si de rar se ba jo el ni vel de cum pli mien to con trac tual,
en ge ne ral. El au tor for mu la una im por tan te sal ve dad re la ti va al pro ce so de re nego cia -
ción de los con tra tos de obras y ser vi cios pú bli cos, ini cia do a par tir del co lap so ma -
croe co nó mi co de 2001/2002. Este su pues to no pue de —en ge ne ral— ser con si de ra do
una situa ción de in cum pli mien to con trac tual, si no un (im pres cin di ble) me ca nis mo de
rea dap ta ción de esos con tra tos, que ha bían si do ce le bra dos ba jo un en tor no ma croe co nó -
mi co fun da men tal men te dis tin to y con te nían cláu su las li ga das al ré gi men de con ver ti bi li -
dad; rea dap ta ción fun da da en le gis la ción de emer gencia, cu ya ra zo na bi li dad ha si do —en 
ge ne ral— con fir ma da por su pro por cio na li dad y re sul ta dos en la su pe ra ción del co lap so.
El im por tan te avan ce del pro ce so de re ne go cia ción de los con tra tos de obras y ser vi cios
pú bli cos pue de ve ri fi car se me dian te el ac ce so al si tio de la Uni dad de Re ne go cia ción y
Aná li sis de Con tra tos de Obras y Ser vi cios Pú bli cos (UNIREN), en www.uni ren.gov.ar.

3 “Llá ma se se gu ri dad ju rí di ca al con jun to de las con di cio nes que po si bi li tan la in -
vio la bili dad del ser hu ma no” y la que —al de cir de Sán chez Ages ta— “pre su po ne la eli -
mi na ción de to da ar bi tra rie dad y vio la ción en la rea li za ción y cum pli mien to del de re cho
por la de fi ni ción y san ción efi caz de sus de ter mi na cio nes, crean do un ám bi to de vi da ju -
rí di ca en la que el hom bre pue da de sen vol ver su exis ten cia con ple no co no ci mien to de
las con se cuen cias de sus ac tos, y por con si guien te, con ver da de ra li ber tad y res pon sa bi li -
dad”. La se gu ri dad ju rí di ca es así, el am bien te sin cu ya exis ten cia re sul ta im po si ble la
ma ni fes ta ción y el ca bal de sa rrollo del in di vi duo, a fin de que —se gún la acer ta da ex pre -



co mo cer ti dum bre en que los even tua les cam bios nor ma ti vos se rán ra zo na -
bles y pre vi si bles, rea li za dos por las au to ri da des le gí ti ma men te in ves ti das
de po der pa ra ello, y res pe ta rán siem pre los de re chos de las per so nas, per -
mi tien do a los ac to res del sis te ma es ti mar con un mar gen de al ta pro ba bi li -
dad las con se cuen cias le ga les fu tu ras de sus con duc tas pre sen tes, y res -
guar dan do en to do mo men to una es fe ra mí ni ma de de re chos, pro te gi dos de 
to da ar bi tra rie dad.4

En otras pa la bras, a la se gu ri dad ju rí di ca co mo con fian za en la es ta bi li dad 
de las le yes y en los cam bios nor ma ti vos le gí ti mos, sen sa tos y ra zo na bles, se
opo nen las mo di fi ca cio nes brus cas, ile gí ti mas, o irra zo na bles, el des co no ci -
mien to de los de re chos ad qui ri dos ba jo un ré gi men ju rí di co an te rior que se
pre ten de su pri mir o cam biar, las al te ra cio nes o mo di fi ca cio nes uni la te ra les,
im pre vis tas o ines pe ra das de los con tra tos o re gu la cio nes vi gen tes.

Con res pec to a los cons tan tes cam bios le gis la ti vos se ha afir ma do que la 
gran mo vi li dad de las le yes, de cía Car ne lut ti, cons pi ra con tra la se gu ri dad.
Ci ta ba a Dan te, en una fra se pre mo ni to ria de nues tros días: “Cuán tas ve -
ces, en tiem pos no ol vi da dos, le yes, mo ne da, car gos y cos tum bres, al in no -
var go bier no has mu da do”. El cam bio le gis la ti vo tam bién preo cu pó a
Alber di, quien, con al gu na exa ge ra ción, di jo: “La no ve dad de la ley es una
fal ta que no se com pen sa con nin gu na per fec ción”.5
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sión de Jau rés— “nin gu na per so na hu ma na, en nin gún mo men to del tiem po, pue da ser
apar ta da de la es fe ra del de re cho”. Sin se gu ri dad no pue de ha ber li ber tad, del mis mo mo -
do que sin oxí ge no es im po si ble la vi da. So la men te la se gu ri dad avien ta del al ma hu ma -
na el te mor, o sea, el re ce lo de un da ño fu tu ro, pro ven ga és te de otros in di vi duos o del
Esta do. La se gu ri dad ju rí di ca equi va le así, a la li ber tad del hom bre fren te al te mor”. Li -
na res Quin ta na, S. V., Tra ta do de la cien cia del de re cho cons ti tu cio nal ar gen ti no y com -
pa ra do, 2a. ed., Bue nos Ai res, Plus Ultra, 1980, p.16.

4 “En tér mi nos ge ne ra les, hay se gu ri dad ju rí di ca cuan do el sis te ma ha si do re gu lar -
men te es ta ble ci do en tér mi nos igua les pa ra to dos, me dian te le yes sus cep ti bles de ser co -
no ci das, que só lo se apli can a con duc tas pos te rio res —y no pre vias— a su vi gen cia, que
son cla ras, que tie nen cier ta es ta bi li dad, y que son dic ta das ade cua da men te por quien es -
tá in ves ti do de fa cul ta des pa ra ha cer lo. To do ello per mi te cal cu lar ra zo na ble men te las
con se cuen cias de de re cho que ten drá en el fu tu ro lo que se ha ce hoy. ...La se gu ri dad co -
mo cer ti dum bre del de re cho su po ne la exis ten cia de nor mas ju rí di cas cier tas de las que
re sul tan los de re chos de los que es ti tu lar la per so na, y su con si guien te con vic ción fun da -
da acer ca de que esos de re chos se rán res pe ta dos”. Alte ri ni, A. A., La in se gu ri dad ju rí di -
ca, Bue nos Ai res, Abe le do-Pe rrot, 1993, pp. 19 y 28.

5 Ke mel ma jer de Car luc ci, A., “La se gu ri dad ju rí di ca”, Re vis ta del De re cho Co mer -
cial y de las Obli ga cio nes, Bue nos Ai res, núm. 182, abril-ju nio de 1998, p. 211.



Ca be te ner en cuen ta que la se gu ri dad co mo es ta bi li dad del dere cho re -
sul ta de la exis ten cia de un sis te ma le gis la ti vo de bi da men te or de na do, y
que pre vé el cum pli mien to de de ter mi na dos re cau dos pa ra mo di fi car las
nor mas ju rí di cas: el ór ga no que dic ta esas nor mas de be te ner com pe ten cia
su fi cien te y su je tar se a pro ce di mien tos re gla dos. Estos pro ce di mien tos re -
gla dos, ló gi ca men te, son ma yo res cuan to ma yor sea la je rar quía de la nor -
ma a mo di fi car, co mo en los ca sos de re for ma de las Cons ti tu cio nes.6

Y en es ta lí nea, mu cha ra zón le asis te a Alte ri ni cuan do sos tie ne que “no
exis te se gu ri dad ju rí di ca, ni jus ti cia, ni igual dad an te la ley, cuan do el dere -
cho an da a los sal tos o jue ga a las es con di das, y ha ce im po si ble pre ver hoy
que re glas del jue go re gi rán ma ña na”.7

En pa la bras de Ya da ro la —pro nun cia das ha ce más de cua tro dé ca das,
pe ro que go zan de dra má ti ca ac tua li dad—: “le yes obs cu ras, mul ti pli ci dad
de le yes y su con ti nuo mu ta mien to son sig nos de es ta épo ca que cons pi ran
con tra la cer te za del de re cho y crean en la con cien cia del pue blo la in cre du -
li dad, el es cep ti cis mo y la pér di da de fe en el de re cho”.8 Es que en de fi ni ti -
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6 Alte ri ni, op. cit., no ta 4, p. 39.
7 Ibi dem, p. 40.
8 Ya da ro la, M. L., “La cri sis de la le ga li dad”, Ho me na je al doc tor Mau ri cio L. Ya -

da ro la, Cór do ba, Uni ver si dad Na cio nal de Cór do ba, 1963, p. 538. Se ña la ba tam bién allí
—pp. 532 y 533— es te ju ris ta: “cuan do el le gis la dor dic ta le yes in jus tas, ca ren tes de
con te ni do éti co (no so tros los ar gen ti nos he mos su fri do mu chas de es tas le yes, por ejem -
plo el tris te men te cé le bre de cre to 536 lla ma do de se gu ri dad del Esta do que cas ti ga ba co -
mo de li to el pen sa mien to; la re for ma del Có di go Pe nal en pun to a de sa ca to con ver ti do en 
el ins tru men to pa ra en car ce lar a los opo si to res del ti ra no; la que de cla ró la gue rra in ter na 
a los hom bres li bres de la Re pú bli ca, et cé te ra) esas le yes res pon den siem pre a un es ta do
po lí ti co-so cial que se mue ve en un cli ma de ab so lu to in mo ra lis mo; la de cli na ción del
sen ti do éti co de la vi da es uno de los sig nos que ca rac te ri zan los pe rio dos de cri sis de la
le ga li dad; no se cae en es ta cri sis por el azar de los acon te ci mien tos si no por una de ci di -
da y di ri gi da ac ción del hom bre en de re za da a des truir los va lo res éti cos de la exis ten cia
hu ma na pa ra lo cual se em pie za por des truir el de re cho. Pe ro el le gis la dor es tan so lo uno 
de los ins tru men tos de esa ac ción; a su la do ac túa la fuer za ma te rial que im po ne y ha ce
obli ga to ria la ley in jus ta y cu ya fi na li dad es im po ner la vo lun tad de un hom bre o de un
gru po de hom bres; es de cir, la fi na li dad de la ley in jus ta es im plan tar o apun ta lar la dic -
ta du ra en la cual cul mi na la cri sis de la le ga li dad. No es ex tra ña a es ta ten den cia, que
bien pue de ca li fi car se de to ta li ta ria, una con cep ción fi lo só fi ca del hom bre que lo des po ja 
de los va lo res mo ra les y es pi ri tua les que lo in te gran y lo re du ce a un ins tru men to o en -
gra na je del Esta do al cual se ad ju di can los va lo res éti cos qui ta dos al hom bre. Y en es ta
con cep ción han caí do mu chos fi ló so fos, unos con im per do na ble in cons cien cia, co mo He -
gel y Du guit en tre otros; los más lle va dos por una in na ta o ad qui ri da vo ca ción al des po -
tis mo, co mo Hob bes en tre los vie jos y Gen ti le en tre los con ver sos de es te si glo. En de fi -



va, “sin se gu ri dad ju rí di ca no hay dere cho, ni bue no, ni ma lo, ni de nin gu -
na cla se”.9

A es ta al tu ra del de sa rro llo his tó ri co, ju rí di co e ins ti tu cio nal no pue de
des co no cer se que la se gu ri dad ju rí di ca cons ti tu ye uno de los bie nes más
pre cia dos con que de be con tar un sis te ma po lí ti co que as pi re a cons ti tuir un 
ver da de ro Esta do de dere cho, ex pre sión que se re la cio na ín ti ma men te con
el prin ci pio se ña la do, que con fi gu ra un re qui si to fun da men tal y de ter mi -
nan te de aquél.

Tam po co pue de de jar de se ña lar se que sien do las Cons ti tu cio nes nor -
mas ju rí di cas fun da men ta les que es ta ble cen la or ga ni za ción de los más al -
tos ór ga nos del Esta do y la con sa gra ción de una se rie de de re chos mí ni mos
que aquel de be res guar dar, el res pe to por la se gu ri dad ju rí di ca se con fun de
con el cum pli mien to de la Cons ti tu ción Na cio nal, to da vez que una vul ne -
ra ción de la pri me ra siem pre cons ti tui rá una afec ta ción de las ga ran tías que 
re co no ce la car ta magna.

En es te sen ti do, la ju ris pru den cia de la Cor te Su pre ma de Jus ti cia de la
Na ción ha sos te ni do que  el prin ci pio que con sa gra la “se gu ri dad ju rí di ca”
cons ti tu ye uno de los más al tos va lo res con ran go cons ti tu cio nal y una de
las ba ses prin ci pa les de sus ten ta ción de nues tro or de na mien to, cu ya tu te la
in ne ga ble com pe te a los jue ces.

En otras pa la bras, de acuer do con el al to tri bu nal fe de ral, las exi gen cias
que sur gen de la se gu ri dad ju rí di ca son de or den pú bli co y po seen je rar quía 
cons ti tu cio nal.10

V. EL CON CEP TO DE IN SE GU RI DAD JU RÍ DI CA.
EL IN FOR ME DE JOHN PEND LE TON AL SE CRE TA RIO

DE ESTA DO NOR TEA ME RI CA NO

En ju nio de 1853 John Pend le ton un di plo má ti co nor tea me ri ca no acre-
di ta do en Bue nos Ai res, le en vió un in for me al se cre ta rio de Esta do de los
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ni ti va, to da una con fa bu la ción de fuer zas con cén tri cas di ri gi das a des truir al hom bre
co mo in di vi dua li dad éti ca, fac tor del pro gre so so cial y des ti na ta rio úl ti mo del or den ju rí -
di co. La cri sis de la le ga li dad es crisis de los de re chos del hom bre”.

9 Alte ri ni, op. cit., no ta 4, p. 40.
10 Doc tri na de Fa llos; 318:441; 313:1483; 323:4130; 321:2933; 243:465; 252:134;

251:78, en tre mu chos otros.



Esta dos Uni dos so bre los re sul ta dos del Con gre so Cons ti tu yen te de San ta
Fe. Ade más de re sal tar la si mi li tud en tre la re cien te Cons ti tu ción ar gen ti na
y la de los Esta dos Uni dos, tam bién co men tó so bre la se ce sión del Estado
Por te ño y los pla nes del ge ne ral Urqui za al res pec to.

Del con te ni do de la car ta sur gió el in te rés de los Esta dos Uni dos en ne -
go ciar un tra ta do con la Argen ti na, lo que se con cre ta ría una vez que la si -
tua ción ins ti tu cio nal fuera más estable.

En un pá rra fo de ese in for me, re fi rién do se a la evo lu ción fu tu ra de los
acon te ci mien tos, Pend le ton es ca te gó ri co y se ña la: “es ab so lu ta men te im -
po si ble pre de cir que es lo que es ta gen te ha rá o de ja rá de ha cer”.11

Esa era la si tua ción en 1853, des de la óp ti ca de un ob ser va dor ex tran je -
ro: la ab so lu ta im po si bi li dad de pre de cir que su ce de ría en la Argentina.

Cien to cin cuen ta años más tar de la si tua ción se man tie ne.
Ele gí la men ción del co men ta rio de Pend le ton —y no ha go re fe ren cia a

otras tan tas fuen tes que po drían ser vir al mis mo fin— por que es una de las
me jo res sín te sis de lo que pue de ca rac te ri zar se co mo ines ta bi li dad ju rí di ca
e ins ti tu cio nal: la sen sa ción de que es im po si ble an ti ci par con al gún gra do
de con fian za el fu tu ro de nues tras ins ti tu cio nes, ni tam po co la regularidad
y la armonía de los cambios legislativos.

A es ta sen sa ción se une otra: el te mor so bre el futu ro, siem pre in cier to,
don de —prác ti ca men te— “cual quier co sa pue de suceder”.

Aho ra bien, una vez de fi ni da de es te mo do, ¿hay al gu na for ma de me dir
el gra do de se gu ri dad ju rí di ca? Des de ya, to da vez que se tra ta de una sen -
sa ción, no es una cues tión sen ci lla de re sol ver.

CONTRATOS, SEGURIDAD JURÍDICA Y DESARROLLO 105

11 “The pre sent plan of Ge ne ral Urqui za seems to be, the cut off the town of Bue nos
Ayres in to a se pa ra te Sta te and with her as a mem ber of the Con fe de ra tion re ti re from the 
sie ge, and pro ceed to or ga ni ze the new Go vern ment —in ex clu sion of the City with a na -
rrow strip of te rri tory around it. ...I thought two months ago that it was not po si ble for
the city to hold out un til this ti me— an I so wro te to Mr. Schenck, in or der that he might
in exe cu tion of his ins truc tions, pro ceed to coo pe ra te with me in ne go tia ting a treat or
trea ties with the Argen ti ne Sta tes. He is now he re and will re main wihlst the re re mit any
(?) rea so na ble pros pect of such a sta te of things, as will ena ble us to treat. It is ut terly im -
po si ble for any man to ma ke any sort of con fi dent cal cu la tion as to what the se peo ple
will or will not do, and the re fo re I ga ve to Mr. Schenck the facts at length that he might
jud ge for him self what to do”. Frag men to del in for me de John Pend le ton al Se cre tario de
Esta do nor tea me ri ca no, 1o. de ju nio de 1853, re pro du ci do por Va nos si, J. R. A., La in -
fluen cia de Jo sé Ben ja mín Go ros tia ga en la Cons ti tu ción Argen ti na y en su juris pru den -
cia, Bue nos Ai res, Pan ne di lle, 1970, pp. 211-213. El des taca do nos per te ne ce.



VI. LOS IN DI CA DO RES DE GO BER NA BI LI DAD PU BLI CA DOS

POR EL BAN CO MUN DIAL

No obs tan te la di fi cul tad ex pues ta, pa ra una pri me ra apro xi ma ción al
tema, con ta mos con los in di ca do res de go ber na bi li dad —ela bo ra dos por
Kauf mann y Kraay—12 y pu bli ca dos por el Ban co Mun dial.13

Estos in ves ti ga do res de fi nen la go ber na bi li dad co mo “las tra di cio nes y
las ins ti tu cio nes a tra vés de las cua les se ejer ce la au to ri dad en un de ter mi -
na do país”.14

Pa ra crear es tos in di ca do res,15 que abar can ca si 200 paí ses, los au to res
di vi die ron el con cep to de go ber na bi li dad en seis ca te go rías que in ten tan

PA BLO FER NÁN DEZ LA ME LA106

12 Da niel Kauf mann es direc tor del Gru po de Go ber na bi li dad, Re gu la ción y Fi nan zas 
del Insti tu to del Ban co Mun dial. Aart Kraay es eco no mis ta prin ci pal en el Gru po de
Estu dios so bre el De sa rro llo, de la Vi ce pre si den cia pa ra Eco no mía del De sa rro llo del
Ban co Mun dial.

13 Véa se www.worl dbank.org. De sa rro lla mos al gu nos con ceptos de los au to res men -
cio na dos.

14 “De fi ni mos «go ber na bi li dad» (go ver nan ce) co mo el con jun to de tra di cio nes e ins -
ti tu cio nes que de ter mi nan có mo se ejer ce la au to ri dad en un país; és ta com pren de: 1) el
pro ce so de se lec ción, su per vi sión y sus ti tu ción de los go bier nos, y sus me ca nis mos de
ren di ción de cuen tas (ac coun ta bi lity) al pú bli co en ge ne ral; 2) la ca pa ci dad del go bier no
pa ra ad mi nis trar los re cur sos pú bli cos de for ma efi caz y ela bo rar, po ner en mar cha y eje -
cu tar po lí ti cas y le yes ade cua das pa ra el de sa rro llo del país y el bien co mún, y 3) el res -
pe to, por par te de los ciu da da nos y del Esta do, de las ins ti tu cio nes que ri gen sus re la cio -
nes eco nó mi cas y so cia les. Un am plio con jun to de in di ca do res in ter na cio na les in for ma la
dis cu sión so bre las di ver sas di men sio nes de la go ber na bi li dad. En nues tro es tu dio iden ti fi -
ca mos va rios cien tos de me di das de es te ti po (véa se Kauf mann, Kraay y Zoi do-Lo ba tón,
1999, a y b). Estos in di ca do res, prin ci pal men te cua li ta ti vos, son ela bo ra dos por di ver sas
en ti da des (ser vi cios co mer cia les de es ti ma ción de ries go, or ga nis mos mul ti la te ra les, fun da -
cio nes de in ves ti ga ción y otras or ga ni za cio nes no gu ber na men ta les). Re fle jan las pers pec ti -
vas de di ver sos ob ser va do res (ex per tos, em pre sas y ciu da da nos) y abar can una am plia ga -
ma de te mas (la es ta bi li dad po lí ti ca y el en tor no em pre sa rial, opi nio nes so bre la efi cien cia
de los ser vi cios pú bli cos, el ni vel de co rrup ción, et cé te ra)”. Véa se Kauf mann, Da niel,
Kraay, Aart y Zoi do-Lo ba tón, Pa blo, “La go ber na bi li dad es fun da men tal-del aná li sis a la
ac ción”, Fi nan zas & De sa rro llo, Wa shing ton, D.C., vol. 37, núm. 2, ju nio de 2000, p. 10.

15 Los in di ca do res se ba san en 25 fuen tes de da tos se pa ra das de 18 or ga ni za cio nes
di fe ren tes, en tre las que se in clu ye el pro pio Ban co Mun dial, Ga llup Inter na tio nal, Eco -
no mist Inte lli gen ce Unit, IMD, DRI/McGraw-Hill, la Uni ver si dad de Co lum bia, Free -
dom Hou se, Afro ba ro me ter, La ti no ba ró me tro, el Fo ro Eco nó mi co Mundial y Re por te ros
sin Fron te ras. La ba se de da tos —que pue de con sul tar se on li ne— abar ca cinco pe riodos
(1996, 1998, 2000, 2002 y 2004) y se ac tua li za en for ma re gu lar. Ampliar en www.world 
bank.org.



me dir la for ma de elec ción, con trol y reem pla zo de un de ter mi na do go bier -
no; la ca pa ci dad del go bier no de  im ple men tar po lí ti cas ade cua das; así co -
mo el res pe to de los ciu da da nos y del pro pio Esta do por las ins ti tu cio nes
que los go bier nan.

Los seis in di ca do res son:

1. Voz y ren di ción de cuen tas.
2. Esta bi li dad po lí ti ca y au sen cia de vio len cia.
3. Efi ca cia gu ber na men tal.
4. Ca li dad del mar co re gu la to rio.
5. Esta do de de re cho.
6. Con trol de la co rrup ción.

Co mo re sul ta do de su tra ba jo, los au to res afir man la pre sen cia de un im -
por tan te “di vi den do pro ve nien te de la bue na go ber na bi li dad”.

En otras pa labras, los paí ses que me jo ran su Esta do de de re cho —con -
tro lan do la co rrup ción, pro mo vien do la par ti ci pa ción ciu da da na, la trans -
pa ren cia y la res pon sa bi li dad de los fun cio na rios pú bli cos—, pue den es pe -
rar un au men to con si de ra ble en su in gre so per cá pi ta a lar go pla zo, así
co mo im por tan tes avan ces lo que respecta a alfabetización y mortalidad
infantil.

En es te mar co, los in ves ti ga do res con fir ma ron que la go ber na bi li dad
de sem pe ña una fun ción esen cial en los pro ce sos de de sa rro llo y es uno de
los fac to res cla ve que de ter mi na, ca da vez en ma yor gra do, si un país tie ne
o no la ca pa ci dad de em plear sus pro pios re cur sos de mo do efi caz pa ra re -
du cir la po bre za.16

A es ta al tu ra, co rres pon de se ña lar que los in di ca do res son muy elo cuen -
tes so bre el gra do de de te rio ro de la si tua ción argentina.

Co mo mues tra de la si tua ción crí ti ca a la que alu di mos, nos re fe ri re mos
a dos in di ca do res en par ti cu lar —Esta do de de re cho y ca li dad re gu la to -
ria— que go zan de par ti cu lar re le van cia en lo que res pec ta al tema objeto
del presente.
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16 “La ex pe rien cia prác ti ca en mu chos paí ses de mues tra que una go ber na bi li dad ine -
fi caz obs ta cu li za el de sa rro llo eco nó mi co y so cial, en tan to que una go ber na bi li dad efi -
caz lo pro mue ve. Lo mis mo su ce de a ni vel re gio nal y lo cal”. Véa se Kauf mann, Da niel,
Kraay, Aart y Zoi do-Lo ba tón, Pa blo, op. cit., no ta 14, pp. 10-13, especial men te p. 10 y
los ejem plos ahí men cio na dos. 



El in di ca dor de no mi na do “ca li dad re gu la to ria” se cen tra en el aná li sis
de las po lí ti cas gu ber na men ta les, in clu yen do me di cio nes de la in ci den cia de
po lí ti cas que obs ta cu li zan los mer ca dos co mo con tro les de pre cios o fal ta
de con trol ade cua do del sis te ma ban ca rio, así co mo per cep cio nes so bre las
res tric cio nes im pues tas por la ex ce si va re gu la ción en áreas como el co mer -
cio ex te rior y el de sa rro llo de ne go cios.

Por su par te, “Esta do de de re cho” inclu ye va rios in di ca do res que mi den
la con fian za del pú bli co en el sis te ma nor ma ti vo y su ni vel de cum pli mien -
to efec ti vo. Esto in clu ye per cep cio nes so bre la in ci den cia de los de li tos, la
efi ca cia del Po der Judi cial y el grado de cumplimiento de los contratos.

Ana li zan do los da tos dis po ni bles, ve mos que la Argen ti na es tá ubi ca -
da en tre las úl ti mas po si cio nes en la com pa ra ción fren te al res to de los
paí ses de Amé ri ca La ti na.  Par ti cu lar men te, con res pec to a los dos in di ca -
do res más re la cio na dos con el gra do de cum pli mien to gu ber na men tal de
los con tra tos. En “ca li dad re gu la to ria” tie ne 20 pun tos so bre 100 (muy
por de ba jo del pro me dio re gio nal de 50). Y en “Esta do de de re cho” tie ne
28 pun tos so bre 100 (nue va men te muy por de ba jo del pro me dio re gio nal
de 40 pun tos).17
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17 Ha go re fe ren cia a los da tos del pe rio do 2004 —los úl ti mos a los que tu ve ac ce so a 
la fe cha de cie rre de es te tra ba jo—. La si tua ción no ha va riado de ma sia do con res pec to al 
pe riodo 2002, que ya ana li cé en un tra ba jo an te rior, en es tos tér mi nos: “Si se com pa ran
los da tos ini cia les —de 1996— con los úl ti mos —que son del año 2002— el in di ca dor
re la ti vo al es ta do de de re cho des cien de de 65,7% a 27,8%. La com paración con el pro -
me dio re gio nal —Argen ti na/La ti no amé ri ca— (2002) mar ca que es ta mos muy por de ba jo 
del 53,2%. Pa ra dar una idea de lo tris te de la si tua ción ar gen ti na hay que de cir que en
“Esta do de de re cho” (2002) Chi le (87,1%) en ca be za la lis ta y que paí ses co mo Re pú bli ca 
Do mi ni ca na, El Sal va dor, Ecua dor, Bo li via (32,5%) y Ni ca ra gua (32%) tie nen ín di ces
su pe rio res al nues tro. Só lo Co lom bia, Hon du ras, Gua te ma la, Ve ne zue la y Pa ra guay
(11,9%) es tán por de ba jo de no so tros. En cuan to a la com pa ra ción con el pro me dio de la
ca te go ría de paí ses de in gre sos si mi la res al de la Argen ti na (2002) tam bién nues tra si tua -
ción re la ti va es peor: 65,1% con tra el ya se ña la do 27,8%. En el mis mo pe riodo 1996/
2002 el ín di ce de no mi na do “ca li dad re gu la to ria” des cien de del 81,8% al 19,6%. El ín di -
ce pro me dio re gio nal de es te in di ca dor (2002) es de 58,4%, y el pro me dio de la ca te go ría 
de paí ses de in gre sos si mi la res (2002) es de 64,6%. La Argen ti na es el úl ti mo país en la
ta bla la ti noa me ri ca na (2002) co rres pon dien te a es te in di ca dor, por lo que Chi le (90,2%),
Cos ta Ri ca, Mé xi co, Pa na má, Uru guay, Bra sil (63,4%), Pe rú, El Sal va dor, Co lom bia, Gua -
te ma la, Bo li via (50,5%), Re pú bli ca Do mi ni ca na, Hon du ras, Ni ca ra gua, Ve ne zue la, Pa ra -
guay, y Ecua dor (30,4%) po seen ín di ces su pe rio res al ar gen ti no”. Véa se nues tro tra ba jo
“Se gu ri dad ju rí di ca y par ti ci pa ción pú bli ca en el pro ce so de ela bo ra ción de los re gla men -
tos”, en Za yat, Va le ria E. (coord.), El de re cho ad mi nis tra ti vo de la emer gen cia, V, Bue nos
Ai res, FDA, 2006, pp. 107-115.



VII. LA MUER TE DE LA FI GU RA DEL CON TRA TO AD MI NIS TRA TI VO

¿Se rá por es te gra do de cum pli mien to con trac tual tan ba jo que al gu nos
ju ris tas nos di cen que la fi gu ra del con tra to ad mi nis tra ti vo es tá muerta (en
Argentina)?

En los úl ti mos años en Argen ti na se de sa rro lló una po lé mi ca18 en tor no a 
la fi gu ra del con tra to ad mi nis tra tivo. Un au tor plan tea su inu ti li dad (y has -
ta pe li gro si dad), mien tras que otro au tor la de fien de.19
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18 Nos re fe ri mos a la co no ci da po lé mi ca en tre los doc to res Mai ral y Cas sag ne. Véan -
se las re fe ren cias bi blio grá fi cas res pec ti vas en la obra de Co ma di ra, Ju lio Ro dol fo y
Esco la, Héc tor Jor ge, De re cho ad mi nis tra ti vo ar gen ti no, Mé xi co, Po rrúa-UNAM, Insti -
tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2006, pp. 597-599; edi ción que in te gra la Co lec ción
Inter na cio nal de De re cho Admi nis tra ti vo, di ri gi da por el doc tor Jor ge Fer nan dez Ruiz.

19 Mai ral sin te ti zó su po si ción en los si guien tes tér mi nos: “He mos cri ti ca do la teo ría
del con tra to ad mi nis tra ti vo por que ella pre ten de crear una ca te go ría con cep tual y lue go
pro po ne una se rie de re glas apli ca bles a to dos los en tes que en cua dran en tal ca te go ría. En
efec to, se gún es ta po si ción exis ti ría una ca te go ría de con tra tos que el Esta do ce le bra, de fi -
ni ble con cep tual men te y no por me ra enu me ra ción, que se ri gen por nor mas di fe ren tes de
las que se apli can en el de re cho pri va do en cuan to le per mi ten al en te es ta tal con tra tan te,
en tre otras pre rro ga ti vas, mo di fi car uni la te ral men te las cláu su las del con tra to, así co mo
res cin dir lo uni la te ral men te, por ra zo nes de in te rés pú bli co, sin so por tar las con se cuen cias 
que tal mo di fi ca ción o ter mi na ción aca rrea ría en el de re cho pri va do. Los pro ble mas que
re sul tan de es ta po si ción se de ben, por una par te, a la im pre ci sión de la ca te go ría que se
pre ten de de fi nir, ya que pa ra ello se uti li zan no cio nes co mo el in te rés, la uti li dad o la fi -
na li dad pú bli cas, que se pres tan fá cil men te a las in ter pre ta cio nes sub je ti vas. Y, por la
otra, a la con fu sión que rei na so bre los al can ces del ré gi men es pe cial al que se su je ta el
con tra to así ca li fi ca do. Ello por que tal ré gi men es pe cial ha si do cons trui do ge ne ra li zan do 
las re glas que ri gen en la con ce sión de ser vi cios pú bli cos y en la obra pú bli ca, pe se a lo
cual se lo ex tien de a con tra tos muy di sí mi les a ellos con la acla ra ción de que tal ex ten -
sión de be ser he cha con los ajus tes que en ca da ca so co rres pon dan, fra se és ta que per mi te 
al tra ta dis ta ce rrar ele gan te men te el ca pí tu lo a cos ta de la in cer ti dum bre a la que so me te al
con tra tis ta del Esta do. Aho ra bien, di cha ca te go ría del con tra to ad mi nis tra ti vo es ta ría in -
te gra da a su vez, por dos sub ca te go rías: —una de ellas com pren de ría a aque llos con tra tos 
en los cua les las pre rro ga ti vas es ta ta les es tán ex pre sa men te pre vis tas en la nor ma ti va ex -
ter na apli ca ble al con tra to, o en su pro pio tex to: son los lla ma dos con tra tos ad mi nis tra ti -
vos por ra zón de la pre sen cia de un ré gi men exor bi tan te o de cláu su las exor bi tan tes—; la 
otra sub-ca te go ría es ta ría in te gra da por con tra tos res pec to de los que, no obs tan te la ine -
xis ten cia de una nor ma ti va es pe cial apli ca ble o de cláu su las con trac tua les que ex pre sa -
men te atri bu yen ta les pre rro ga ti vas al en te es ta tal con tra tan te, se con si de ra que ellas
igual men te exis ten a fa vor de di cho ente, en ra zón de la par ti cu lar li ga zón del ob je to del
con tra to con los in te re ses pú bli cos: son los lla ma dos con tra tos ad mi nis tra ti vos por ra zón
de su ob je to. Co mo se ob ser va, si fue ran re pu ta dos “ad mi nis tra ti vos” so la men te los con-



Re cien te men te, en unas jor na das or ga ni zadas por la Uni ver si dad Aus -
tral —en Bue nos Ai res— el doc tor Agus tín Gor di llo se ña ló pú bli ca men te
su posición y dijo:
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tra tos in clui dos en la pri me ra sub-ca te go ría, el pro ble ma de sa pa re ce ría en gran par te, ya
que la exis ten cia de nor mas o cláu su las ex pre sas evi ta ría la in cer ti dum bre o la aco ta ría
den tro de pa rá me tros co no ci dos de an te ma no por el con tra tis ta. Tal es lo que acon te ce
con la Ley de Obras Pú bli cas que ha fun cio na do du ran te más de me dio si glo sin ma yo res 
pro ble mas a es te res pec to. Pe ro de ci mos “en gran par te” y no to tal men te por que sub sis -
ten dos cues tio nes sin re sol ver den tro de la pri me ra sub ca te go ría. La pri me ra es de ter mi -
nar si la pre sen cia de una de ter mi na da cláu su la exor bi tan te ex pre sa pue de aca rrear la in -
tro duc ción de otras no es cri tas. La se gun da se pre sen ta cuan do las cláu su las ex pre sas son 
de al can ce im pre ci so. En am bos ca sos, co mo se ve, la cláu su la ex pre sa no eli mi na la in -
cer ti dum bre. Pe ro es la se gun da sub-ca te go ría la que plan tea el prin ci pal pro ble ma ya
que no se ha ha lla do en nues tro país, co mo no se la ha ha lla do tam po co en Fran cia, cu na
de la no ción, una fór mu la que de fi na con al gún gra do de pre ci sión cuan do de be con si de -
rar se un con tra to co mo “ad mi nis tra ti vo” en ra zón de su ob je to. Fá cil es en con trar una de -
fi ni ción que abarque el con jun to de en tes que de sea mos de fi nir, pe ro di fí cil es en con trar
una que abar que so la men te a esos en tes. Tal es lo que ocu rre con las de fi ni cio nes pro pues -
tas pa ra los con tra tos ad mi nis tra ti vos por ra zón de su ob je to: to das ellas, con ma yor o me -
nor for tu na, re cu rren a tér mi nos que in clu yen a los con tra tos tra di cio nal men te con si de ra dos 
ad mi nis tra ti vos pe ro que, es pe cial men te en el ca so de las de fi ni cio nes pro pues tas en nues -
tro de re cho, in clu yen tam bién prác ti ca men te a cual quier otro con tra to que el Esta do ce le -
bre y que el in tér pre te de see in cor po rar a la ca te go ría. En efec to, dis tin guir de en tre to dos
los con tra tos que ce le bra la Admi nis tra ción, aque llos que in vo lu cran pres ta cio nes de uti li -
dad pú bli ca, o pro cu ran sa tis fa cer fi na li da des pú bli cas, o per si guen una fi na li dad de in te rés 
pú bli co o, en fin, in vo lu cran el ejer ci cio de una fun ción ad mi nis tra ti va, fren te a los que no
cum plen ta les re qui si tos, no só lo exi ge emi tir un jui cio sub je ti vo so bre la im por tan cia de la 
re la ción en tre el con tra to en cues tión y los ob je ti vos que per si gue la Admi nis tra ción en ca -
da ca so, si no que tam bién im pli ca ad mi tir, a con tra rio sen su, que el Esta do ce le bra con tra -
tos vá li dos que no pro cu ran sa tis fa cer ne ce si da des pú bli cas ni per si guen fi na li da des pú -
bli cas. De allí que to das las fór mu las pro pues tas, por su im pre ci sión, per mi tan
ar gu men tar a fa vor del ca rác ter ad mi nis tra ti vo de cual quier con tra to que la Admi nis tra -
ción cele bra mos tran do su vin cu la ción —que di rec ta o in di rec ta men te siem pre exis ti rá—
con los in te re ses ge ne ra les que ella de be de fen der. Así es co mo el sim ple al qui ler del in -
mue ble de un par ti cu lar ba jo el Có di go Ci vil pa ra des ti nar lo a ofi ci nas pú bli cas, con tra to
tra di cio nal men te con si de ra do de de re cho pri va do en Fran cia, que da per fec ta men te al can -
za do por las de fi ni cio nes del con tra to ad mi nis tra ti vo que se pro po nen en nues tro de re cho 
y así lo sos tie ne ex pre sa men te Ma rien hoff. El re sul ta do fi nal es la im po si bi li dad de mu -
chos co con tra tan tes del Esta do de sa ber a cien cia cier ta, al mo men to de ce le brar el con -
tra to, cuá les son sus de re chos y obli ga cio nes ba jo el mis mo o, en un ca so más ex tre mo,
la sor pre sa de quie nes han con tra ta do con el Esta do ba jo cier tas re glas, al ver se lue go su -
je tos a un ré gi men muy di fe ren te y no ex pli ci ta do ni di rec ta men te en el tex to del con tra to 
ni in di rec ta men te por re fe ren cia a un mar co nor ma ti vo pre ci so y de ter mi na do. De allí



Ca si no pue de de cir se que exis ta con tra to ad mi nis tra ti vo que fun cio ne,  hoy,
al me nos con tra to ad mi nis tra ti vo que ten ga al go que ver con lo que los li -
bros ex pli can y en se ñan. La te sis de Mai ral se ve así tam bién co rro bo ra da
por los he chos del pre sen te y por el ger men de fu tu ro que se avi zo ra en el
ho ri zon te, no por que ne ce si ta ra de com pro ba ción si no por que la his to ria
se ha en car ga do de re for zar la, por si al guien se ani ma ra a abri gar du das
so bre la pe li gro si dad de la no ción, que es la pe li gro si dad a la que han lle -
va do a to do el de re cho ad mi nis tra ti vo al gu nos cul to res del de re cho ad mi -
nis tra ti vo a fa vor del po der de tur no, per ma nen te men te del la do del po der, 
sin im por tar quién lo ejer za.

No hay en la ac tua li dad con tra to ad mi nis tra ti vo que no sea pe li gro so pa -
ra los de re chos del con tra tis ta, lo que tam po co se tra du ce en tu te la del usua -
rio y del con su mi dor.

(Este) con tex to del de re cho ad mi nis tra ti vo ar gen ti no ac tual, en que la mu-
ta ción del con tra to ad mi nis tra ti vo pa re ce es tar en per ma nen te y cre cien te
ace le ra ción, (es) la de mos tra ción irre me dia ble de su pro ba da y ca da vez ma -
yor pe li gro si dad. El de ba te que ini cia ra Mai ral ha con clui do. Te nía ra zón.
Hoy es tá de mos tra do en los he chos.

VIII. ALGU NOS EJEM PLOS QUE DE MUES TRAN LA PÉR DI DA DE VI GEN CIA

DE LA FI GU RA DEL CON TRA TO AD MI NIS TRA TI VO

Como ejem plos que pue den de mos trar la pér di da de vi gen cia de la fi gu ra
del con tra to ad mi nis tra ti vo en Argen ti na po de mos se ña lar dos ex pe rien cias.
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que con clu ya mos que la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo es o inú til, pues no per mi te
nin gu na ge ne ra li za ción vá li da par tien do de las fi gu ras no mi na das del con tra to ad mi nis -
tra ti vo, o pe li gro sa, si se la uti li za pa ra al can zar tal ge ne ra li za ción. Obsér ve se que no he -
mos cri ti ca do la exis ten cia de la fi gu ra del con tra to ad mi nis tra ti vo, en tan to ella sea des -
crip ti va de cier tos con tra tos bien co no ci dos (el con tra to de obra pú bli ca, la con ce sión de
ser vi cios pú bli cos, et cé te ra) y no pre ten da ca rác ter ex pan si vo fren te a otros con tra tos que 
aque llos pa ra los cua les se enun cia ron las re glas es pe cia les. Pe se a que des de un pri mer
mo men to ad mi ti mos la exis ten cia de con tra tos del Esta do someti dos a re gí me nes ju rí di -
cos es pe cia les, las reac cio nes des fa vo ra bles a nues tra crí ti ca han pre fe ri do exa ge rar nues -
tra po si ción pa ra así fa ci li tar su pro pio co me ti do. De allí que se vean di ver sos in ten tos de 
re fu tar nues tra crí ti ca a la teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo de fen dien do la exis ten cia de la 
fi gu ra de di cho con tra to. Se sos tie ne así, im plí ci ta men te, la uti li dad de la teo ría y se sos la -
ya su pe li gro si dad”. Véa se Mai ral, Héc tor A., “La teo ría del con tra to ad mi nis tra ti vo a la
luz de re cien tes nor ma ti vas”, en va rios au to res, El con tra to ad mi nis tra ti vo en la ac tua li dad, 
Gor di llo, Agus tín (dir.), La Ley, Bue nos Ai res, 2004, pp. 3-18, es pe cial men te pp. 3-5.



En pri mer lu gar, unos po cos me ses atrás se anun ció la cons truc ción de
dos nue vas cen tra les tér mi cas de ge ne ra ción de ener gía eléc tri ca (de ci clo 
com bi na do, que uti li zan gas co mo com bus ti ble). Las cen tra les no van  a
ser cons trui das por el Esta do (aun que gran par te de la in ver sión que se
efec tua rá con sis te en la apli ca ción de fon dos pú bli cos), si no por dos so -
cie da des anó ni mas ge ren cia das por em pre sas pri va das; to das ellas ge ne -
ra do ras de ener gía eléc tri ca en el Mer ca do Ma yo ris ta Eléc tri co (MEM).

El Acuer do De fi ni ti vo pa ra la cons truc ción de las cen tra les (fir ma do el 
17 de oc tu bre de 2005)20 es ta ble ce que: Las So cie da des Ge ne ra do ras
…li ci ta rán la cons truc ción y el man te ni mien to de las cen tra les. Di cha li -
ci ta ción se rá rea li za da en ám bi to pri va do y se rá su per vi sa da por la Se cre -
ta ría (de Ener gía).

Otro ejem plo que pue do se ña lar es la uti li za ción ge ne ra li za da de “fon -
dos fi du cia rios” des ti na dos a la rea li za ción de obras pú bli cas. Es de cir, un
ma ne jo ex tra pre su pues ta rio de fon dos pú bli cos, con la in ten ción de fle xi -
bi li zar la apli ca ción de las nor mas de con tra ta cio nes. Y que han si do cri ti -
ca dos tam bién por el gra do de con trol que se les apli ca.

IX. AUN QUE EL CON TRA TO AD MI NIS TRA TI VO NO ES TÁ TAN MUER TO

(EL FRAU DE A LAS NOR MAS DE EM PLEO PÚ BLI CO)

Sin em bar go, la fi gu ra del con tra to ad mi nis tra ti vo no es tá tan muer ta. Por
ejem plo, el Esta do la usa pa ra in cu rrir en un frau de a las nor mas de em pleo pú -
bli co, me dian te los con tra tos de lo ca ción de ser vi cios y de lo ca ción de obra,
tan co mu nes en la ad mi nis tra ción pú bli ca ar gen ti na en los úl ti mos años.21

X. LA SE GU RI DAD JU RÍ DI CA Y EL DE SA RRO LLO ECO NÓ MI CO

Aho ra bien, a es ta al tu ra de be mos te ner es pe cial men te en cuen ta que sin
se gu ri dad ju rí di ca, las in ver sio nes22 se eva po ran o al menos disminuyen.
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20 En el mar co de la uti li za ción del Fon do “Fo nin ve mem”, pa ra obras ne ce sa rias en el
Mer ca do Eléc tri co.

21 En ge ne ral, re cu rrien do a la fi gu ra con tem pla da en el Decre to 1184/01, o uti li zan -
do el sis te ma de pa san tías.

22 “La in ver sión só lo se alen ta rá si se dan las si guien tes con di cio nes mí ni mas: Se gu -
ri dad ju rí di ca, es ta bi li dad en las nor mas y pre vi si bi li dad en las po lí ti cas eco nó mi cas; Es-
ta bi li dad ins ti tu cio nal: res pe to por par te del Esta do de los com pro mi sos asu mi dos y en la 



En es te sen ti do, “la re per cu sión in ter na cio nal es muy im por tan te, y lo
que pa sa es que las in ver sio nes en el mun do, es ca pi tal que flo ta. O sea que
el ca pi tal va a don de hay se gu ri dad, san ti dad del con tra to, don de las le yes
se cum plen y al país don de eso su ce de”.23

Se ha sos te ni do que

...la se gu ri dad ju rí di ca es la ba se de una eco no mía de mer ca do. Só lo a tra -
vés del efec ti vo cum pli mien to de las nor mas y los con tra tos se po si bi li ta la 
es pe cia li za ción, el in ter cam bio y la in ver sión, cla ves del cre ci mien to eco -
nó mi co. Esta con di ción ad quie re sin gu lar im por tan cia en la ac tua li dad. La 
glo ba li za ción, la ace le ra da ve lo ci dad del flu jo de ca pi ta les y el rit mo de la
in ver sión ex tran je ra di rec ta po ten cian el in ne ga ble va lor de la se gu ri dad
ju rí di ca. Si las nor mas son al te ra das re pe ti da men te, si la pro pie dad pri va -
da se ve de sa fia da y si los con tra tos no son cum pli dos por las par tes, los
agen tes eco nó mi cos no po see rán las mí ni mas ga ran tías pa ra ob te ner el
fru to de su tra ba jo y, co mo co rre la to, los in cen ti vos al es fuer zo pro duc ti vo 
se ve rán se ria men te de bi li ta dos.24

En tér mi nos ge ne ra les, en se ña Pa la cios Me jía que

...en tre los “bie nes pú bli cos” que el mer ca do, por sí so lo, no pro du ce, es -
tán las “re glas del jue go”, las le yes, a las que de ben so me ter se quie nes
par ti ci pan en el mer ca do co mo con su mi do res o pro duc to res. El mer ca do
tam po co pro du ce un “bien me ri to rio” que es de par ti cu lar im por tan cia, a
sa ber, un sis te ma efi caz, ge ne ral, de ha cer cum plir las le yes, las re glas del
jue go. En la me di da en que no hay “re glas de jue go”, o en que no es cla ro
có mo pue den ha cer se cum plir por la fuer za a quie nes no quie ran res pe tar -
las, los con su mi do res y los pro duc to res se abs tie nen de par ti ci par en el
mer ca do, o lo ha cen en muy pe que ña es ca la. No se al can zan, así, los be ne -
fi cios de la es pe cia li za ción en la pro duc ción, y se li mi ta la efi cien cia y,
con ella, el bie nes tar de la co mu ni dad. En efec to, cuan do no hay “re glas
del jue go”, o sis te mas pa ra ha cer las cum plir, los “cos tos de ha cer tran sac -
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for ma en que ellos fue ron con traí dos; Se gu ri dad en cuan to a la ine xis ten cia de ries gos de
cam bios abrup tos de po lí ti cas;  Ine xis ten cia de ries gos de con flic tos ar ma dos”. Cri ve lli,
J. C., “Cli ma de in ver sio nes y se gu ri dad ju rí di ca”, Re vis ta Argen ti na del Ré gi men de la
Admi nis tra ción Pú bli ca, Bue nos Ai res, núm. 261, ju nio de 2000, pp. 82 y 83.

23 Gior da no, D. O., “La ex pe rien cia ex tran je ra”, La trans for ma ción re gu la to ria, la
se gu ri dad ju rí di ca y los con tra tos de gas, Bue nos Ai res, ADAIG, 2000, p. 30.

24 Fri ge rio, R.(n), “Inversio nes y se gu ri dad ju rí di ca”, Eco no mía y re gio nes, Bue nos
Ai res, año 1, núm. 2, ju nio de 1999, p. 3. (pu bli ca ción de la Se cre ta ría de Pro gra ma ción
Eco nó mi ca y Re gio nal. Mi nis te rio de Eco no mía y Obras y Ser vi cios Pú bli cos).



cio nes” re sul tan muy al tos. En ta les cir cuns tan cias, los pre cios de los bie -
nes y ser vi cios que los pro duc to res ofre cen tie nen que re fle jar los enor mes 
ries gos en los que in cu rren pa ra sa ber có mo y con quién pue den ne go ciar -
los (¿Quién tie ne de re cho a ven der un bien? ¿Qué uso pue de dar se al bien
que se re ci be en pa go?); y los cos tos de la even tual ne ce si dad de acu dir a
la jus ti cia pri va da pa ra so lu cio nar los con flic tos en tre las par tes, o con los
ter ce ros, a los que den lu gar los ne go cios. Es ne ce sa rio, en ton ces, que el
Esta do ac túe pa ra pro du cir las “re glas de jue go” y ase gu rar que han de ser 
aca ta das. Es así co mo na cen el de re cho, las di ver sas au to ri da des de po li cía 

y el sis te ma ju di cial.25

En sín te sis, “pa re ce cla ro que, en la me di da en que las “re glas de jue go”
sean in cier tas, y en que no exis tan nor mas que fa ci li ten la pro duc ción de
re glas de in ter ven ción efi cien tes, se crea una ba rre ra a la efi cien cia to da del 
sis te ma eco nó mi co”.26

En es te sen ti do, la fal ta de se gu ri dad ju rí di ca27 cues ta una su ma abul ta -
da, al tra du cir se eco nó mi ca men te en me no res in ver sio nes, fal ta de fi nan -
cia ción pa ra pro yec tos pro duc ti vos, mayores tasas de interés, etcétera

XI. LA EX PE RIEN CIA DE LOS PAÍ SES QUE SE DE SA RRO LLA RON DE FOR MA

DES TA CA DA EN LOS ÚL TI MOS AÑOS. RAS GOS GE NE RA LES

DE LOS PRO CE SOS: ADOP CIÓN DE PO LÍ TI CAS DE ESTA DO

PA RA EL DE SA RRO LLO

La ex pe rien cia de los paí ses que se de sa rro lla ron en for ma des ta ca da en
el úl ti mo cuar to de si glo28 (Espa ña, Irlan da, Chi le) de mues tra que fue ne ce -
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25 Pa la cios Me jía, Hu go, La eco no mía en el de re cho cons ti tu cio nal co lom bia no, San ta 
Fe de Bo go tá, De re cho vi gen te, 1999, p. 22.

26 Ibi dem, p. 51.
27 “La in se gu ri dad y la ca ren cia de pre dic ti bi li dad y con ma yor ra zón de in de pen den -

cia del Po der Ju di cial, ge ne ra en los jus ti cia bles es tos efec tos: a) re du ce y de sa lien ta las
tran sac cio nes (o lle va a ha cer las en “ne gro”); b) can ce la la con fian za en que la to ma de
de ci sio nes sea im par cial; c) au men ta el “ries go país”; d) mul ti pli ca los cos tos; e) ma lo gra 
la com pe ti ti vi dad en los mer ca dos”. Mo re llo, A. M.,  “La se gu ri dad ju rí di ca e in de pen -
den cia del Po der Ju di cial. Re fle xio nes cuan do ter mi na la cen tu ria”, Cua der no de Doc tri -
na, Bue nos Ai res, núm. 1, 2000 (me sa re don da: la se gu ri dad ju rí di ca e in de pen den cia del 
Po der Ju di cial).

28 Véa se, por to dos, Agui nis, Mar cos, “Ma ra vi llas del mo de lo ir lan dés”, La Na ción,
26 de ma yo de 2005, www.la na cion.com. Y tam bién Po well, Ben ja mín “Li ber tad eco nó -



sa rio al can zar un ni vel de con sen so mí ni mo so bre una se rie de po lí ti cas a
ser adop ta das sin cor ta pi sas. Po lí ti cas que tras cien den a los go bier nos pa ra
trans for mar se en auténticas políticas de Estado.

La re la ción en tre los con cep tos de se gu ri dad ju rí di ca, con fian za, es ta bi -
li dad ins ti tu cio nal y de sa rro llo ha si do ana li za da por va rios au to res. Cree -
mos útil des ta car aquí el con cep to de “mo der ni za ción res pon sa ble”, ba sa -
do en el “et hos de con fian za com pe ti ti va” al que alu de Alain Pey re fit te:29

Los mi la gros de ti po re li gio so per te ne cen al or den de la fe en Dios. Los mi -
la gros del de sa rro llo se apo yan en la con fian za que se tie ne en el hom bre.

Di ver sos ob ser va do res ya lo ha bían pre sen ti do. ¡Que por lo me nos se les 
vuel va a es cu char!

Y que se ce se de tra tar lo que he mos lla ma do ter cer fac tor in ma te rial co -
mo si fue ra un re si duo in sig ni fi can te y sin con sis ten cia pro pia de los dos
fac to res que im por ta rían so la men te, el Ca pi tal y el Tra ba jo. El et hos de con -
fian za no es un nom bre que es te mos dan do a la ig no ran cia en que nos en -
con tra mos acer ca de las cau sas del de sa rro llo. Es el nom bre pro pio de una
mo der ni za ción res pon sa ble que siem pre es tá ame na za da por el fa ta lis mo,
el re plie gue so bre uno mis mo, el clien te lis mo, la pro tec ción de es truc tu ras
in mu ta bles, la neo fo bia, la ac ti tud del ren tis ta.

En la Anti güe dad po de mos apre ciar que el et hos de con fian za pro du jo
el mi la gro grie go y el mi la gro ju dío, por más frá gi les que fue ran. Vol ve -
mos a en con trar es te et hos cuan do emer ge —li te ral men te— la Re pú bli ca
de las Pro vin cias Uni das an te el fa ta lis mo es pa ñol y se sal va a sí mis ma de 
las aguas: mi la gro ho lan dés. He mos ob ser va do el mi la gro in glés, el de una 
na ción con fia da en el de sa rro llo de las co mu ni ca cio nes ma rí ti mas y de los
mer ca dos, el de una na ción don de el co mer cio no de ro ga, don de no es tá
ma ne ja do a dis tan cia si no con fia do al dis cer ni mien to de agen tes que ope -
ran en los si tios mis mos, el de una na ción don de la men ta li dad de in ter -
cam bio se en tre ga a la obli ga ción de in ven tar. Pe ro in clu so an tes de pro -
du cir to dos sus efec tos en Gran Bre ta ña, es ta ac ti tud de self-go vern ment,
de mo vi li dad in te lec tual, geo grá fi ca y so cial, se em bar có en el May flo wer
ha cia Amé ri ca. Está cla ro: siem pre se tra ta de amé ri cas in te rio res.

El mi la gro ja po nés tam po co es una sim ple re pe ti ción del mi la gro nor tea -
me ri ca no. Es una rein ven ción, una re fun da ción, en otras pa la bras una re-
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mi ca y cre ci mien to: el ca so de Irlan da”, Ca to Jour nal, vol. 22, núm. 3, in vier no de 2003, 
dis po ni ble on li ne en www.el ca to.org.

29 Véa se Pey re fit te, Alain, Mi la gros eco nó mi cos, San tia go de Chi le, Andrés Be llo,
1997, pp. 235 y 236.



mo vi li za ción del úni co re cur so ca paz de trans for mar un de sier to en un país
de Ca naán: la con fian za de los miem bros de una so cie dad unos en otros y de
to dos en un por ve nir co mún.

Le jos de cons ti tuir una gra cia par ti cu lar o un pri vi le gio otor ga do a
nues tras so cie da des oc ci den ta les por al gún de cre to di vi no, el “mi la gro”
fun da do en el et hos de con fian za no ex clu ye a nin gún gru po hu ma no. Tal
co mo el de sa rro llo no es na tu ral, tam po co es una fa ta li dad la mi se ria. Aun
así, es pre ci so con ven cer se y no dar se an ti ci pa da men te por ven ci do.

En su ma, si nues tras hi pó te sis son exac tas, ha bría que vol ver a vi si tar a
Adam Smith, Car los Marx, Max We ber, John Key nes, Fer nand Brau del y
sus epí go nos. Ha bría que po ner en du da las teo rías de ter mi nis tas, sean del 
sig no que sean. Ha bría que vol ver a si tuar en el cen tro de las cien cias hu -
ma nas una par ti cu la ri dad hu ma na, la li ber tad, es ta li ber tad en la que Hen ri 
Berg son veía un bro te per pe tuo de im pre vi si ble no ve dad.

XII. LA NE CE SI DAD DE ASE GU RAR LA SE GU RI DAD JU RÍ DI CA

Y EL CUM PLI MIEN TO CON TRAC TUAL CO MO PO LÍ TI CA DE ESTA DO

El de sa fío de Argen ti na con sis te en la adop ción co mo po lí ti ca de Esta do 
de me ca nis mos que ase gu ren el cum pli mien to gu ber na men tal de los con -
tra tos30 —en tre otros presu pues tos de se gu ri dad ju rí di ca— de mo do de ga -
ran ti zar un ni vel de de sa rro llo que permita dejar atrás la pobreza.

No ha brá de sa rro llo sin se gu ri dad ju rí di ca, ni se gu ri dad ju rí di ca sin
cum pli mien to gu ber na men tal de los contratos.
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30 Al res pec to, véa se Rejt man Fa rah, Ma rio, “Con tra ta cio nes pú bli cas trans pa ren tes:
un de sa fío en la emer gen cia”, en Gor di llo, Agus tín (dir.), El con tra to admi nis tra ti vo en
la actua li dad, La Ley, Bue nos Ai res, 2004, pp. 103-122, es pe cial men te pp. 112-121.


