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EXTRACTO DEL TRABAJO FINAL

El trabajo que se presenta cuenta con tres documentos. El primero de
ellos contiene el proyecto de ley de procedimientos con un comentario
exhaustivo de su articulado. Para ello se tuvo en cuenta la Constitucion de la
Provincia, la legislacion infraconstitucional local, normas de procedimiento de
otras provincias argentinas, de la Ciudad de Buenos Aires y la Nacion, asi
como la vigente en paises de América, Espana y Alemania.

A ello se agregaron las opiniones del Superior Tribunal del Chubut, de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacidén, de la Cémara Contencioso
Administrativo Federal de la Capital y los dictamenes de la Procuracion del
Tesoro de la Nacion. Por ultimo se considerd la doctrina especializada en la
materia.

El proyecto de ley fue dividido en Titulos, que comprenden el ambito de
aplicacion, el acto administrativo, los principios del procedimiento, los sujetos,
los plazos, la publicidad, la prueba, los modos de terminacion, la impugnacion
de actos, hechos u omisiones y la impugnacion judicial del cbrar administrativo.

Este primer documento contiene un detallado analisis del articulado en el
cual se explica la solucidon en cada caso adoptada, incluyendo las soluciones
dadas en el derecho comparado con incidencia para la redaccion en definitiva
propuesta.

El segundo documento se divide en dos partes: el texto solo de la ley y
sus fundamentos, ahora acotados a lo estrictamente necesario para explicar el
contenido del proyecto. Esta segunda version se expone de esta forma, a los
fines de que resulte mas claro en su presentacion a tratamiento legisiativo

El tercer documento incluye un proyecto de reglamento de la ley y los
fundamentos. La reglamentacién aparece —s0lo aparentemente- mas reducida
respecto del proyecto de ley en virtud de que la regulacion de los derechos de
los administrados en sus relaciones con la Administracion, debe estar
contenida en una ley formal de |a legislatura, ya que es ésta la Unica autorizada
para reglamentar los derechos de los particulares.

En suma, la norma reglamentaria aspira a constituir, de consuno con la
ley, una regulacidén sistematica y coherente del procedimiento administrativo

local.
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DOCUMENTO 1: PROYECTO DE LEY CON FUNDAMENTOS

TITULO |
Ambito de aplicacién

Articulo 1°

Las disposiciones de la presente ley se aplicaran a la Administracion publica
provincial centralizada y descentralizada y a los entes publicos no estatales, siempre
que actuen en efercicio de la funcion administrativa.

Asimismo seran de aplicacion supletoria, en lo pertinente, al ejercicio de la funcion
administrativa del Poder Judicial, del Poder Legisltativo y de los Organos de

Contralor constitucionales.

Fundamentos

E! ambito de aplicacion de la ley queda definido por un criterio mixto, pues si
bien se enumeran los sujetos a los que la norma comprende (criterio subjetivo), tales
sujetos se veran alcanzados por la norma en la medida en que ejerzan "funcion
administrativa” (criterio material u objetivo), de modo tal que este ultimo concepto
resulta central para delimitar el radio legal.

En tal orden de ideas, la funcidn administrativa aparece en la mayor parte de
la actividad de los darganos y entes del poder administrador —subjetivamente
considerado- y en parte de la actividad de los organos que integran el Poder
Legislativo y Judicial —la no abarcada por el régimen juridico propio de las funciones
legisiativa y judicial-.

Se dice “la mayor parte” porque se excluye del ambito de la funcion
administrativa, a los actos institucionales y a los parcialmente regidos por el derecho
privado, pues aquéllos y éstos tienen un régimen juridico diferente del que

corresponde a la funcién administrativa.1

Asi, la ley comprende el ejercicio de la funcion administrativa por parte de:

1 COMADIRA, Julio R., “El Acto Administrativo en la Ley WNacional de Procedimientos
Administrativos” Buenos Aires, Ed. La Ley, 2003, nota (22) de pag. 9.



Administracion Centralizada
Se entiende por tal a todos los 6rganos del Poder Ejecutivo provincial a los
que se refiere la seccion segunda de la segunda parte de la Constitucién Provincial

(articulos 146 a 161) y los érganos que de ellos dependen en relacion jerarquica.

Administracién Descentralizada

La descentralizacion administrativa tiene, en la realidad juridica chubutense,
raigambre constitucional, si se atiende a lo dispuesto en el articulo 14 inciso 4° de la
Constitucién Provincial que manda al gobiermo a gestionar la desconcentracion y
descentralizacion de la Administracion pablica provincial (cfr. asimismo, art. 70 CP).

La Constitucidon menciona, inclusive, formas especificas de descentralizacion,
tales como "los entes autarquicos, descentralizados y empresas del Estado" (art.
13).

Tiene dicho la Corte Suprema de Justicia de la Nacién que “el concepto de
descentralizacion es amplio e involucra basicamente a todos los entes menores
dotados de personalidad juridica propia y distinta de los centros polares de esa
organizacion (Administracion Publica Nacional, Provincial y Municipal) —en los casos
en que resulta auténoma-."2

La descentralizacion importa la creacion de un ente publico estatal, distinto
del Estadoc Nacional (féase provincial)3 -Administracion Central- pero incardinado en
su estructura organizativa, al que se atribuye el cumplimiento de ciertos cometidos
estatales.4

Una de las formas de descentralizacion es la creacién de Entidades
Autarquicas que, en tanto personas juridicas estatales (conf. Art. 33 del Cadigo Civil)
con cometidos puablicos, se rigen integramente por el derecho publico y quedan
comprendidas en el marco de aplicaciéon de esta ley.

No es ajeno a la realidad juridica provincial el instituto de la autarquia, pues la
Constitucion lo contempla en el ya citado art. 13 y al regular las atribuciones del
Poder Legislativo, cuando faculta al legislador a crear el Banco Oficial de la Provincia

y reparticiones autarquicas, "pudiendo darles facultades para designar su personal y

2 C.5.J.N.,, 12/05/88, “La Buenos Aires Cia. de Seguros S.A.", Fallos 311:750.

3 El agregado en cursiva nos pertenace.

4 COMADIRA, Julic R., “Procedimientos Administrativos — Ley Nacional de Procedimientos
Adrinistrativos, Anofada y Comentada”, Buenos Aires, Ed. La Ley, Tomo |, pag. 33.
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administrar los fondos que se les asignan dentro de las prescripciones de la ley de
su creacion” (art. 135 incs. 14 y 16).

Cuenta, también con jerarquia constitucional y caracter autarguico el
organismo provincial creado al efecto de administrar los recursos previsionales y de
la seguridad social (art. 76 CP).

Cabe, asimismo, incluir dentro de la Administracidon descentralizada otros
modos o formas de descentralizacién, entre las que destacan las empresas y
sociedades de propiedad o con participacion estatal. _

Estas entidades aparecen mencionadas, a nivel constitucional, no sélo en el
art. 13 antes aludido, sino también al enunciarse las atribuciones del Tribunal de
Cuentas, cuando se lo faculta para controlar la legitimidad de lo ingresado e invertido
por la administracion central y descentralizada, "empresas del Estado, sociedades
con participacion estatal...." (art. 219).

Es comln que las normas de creacidon de estas empresas y sociedades
dispongan la aplicacion preferente del derecho privado en todo lo que haga al objeto
especifico de la actuacién empresarial, normalmente vinculado con actividades de
naturaleza industrial o comercial y en lo relativo a su organizacién de gobierno
(Presidencia, Directorio, Sindicatura, etc.).

Ello no obstante, no puede obviarse la influencia y aplicacidn de normas de
derecho pUlblico —en especial, procedimentales- derivadas de la estatalidad del ente
y de su caracter instrumental y vicarial, en todo aquello que no interfiera con el
destino industrial o comercial de su actividad. Este es el campo propicio, pues, para
la aplicacion de la ley que se proyecta.

Es justamente el apuntado caracter estatal y su finalidad en definitiva publica
lo que ha llevado al Constituyente a equiparar sus actos con los de los Poderes
estatales, exigiendo la publicidad de aquéllos y el acceso de los particulares a su

conocimiento (art. 13 CP).

Entes publicos no estatales.

Esta categoria tampoco es ajena al derecho provincial, a poco que se
observe que la Constitucién prevé que la Provincia puede conferir el gobierno de las
profesiones y el control de su ejercicio a las entidades que se organicen con el
concurso de los profesionales de determinada actividad, "conforme a las bases y

condiciones que la ley les confiera..." (art. 38).



La aplicacion de la ley atafie, justamente, al ejercicio de esa funcion que el
Estado le ha delegado en la ley de creacion y de conformidad con el criterio que se

desprende de precedentes jurisprudenciales del maximo tribunal federal.5

Poder Judicial, Poder Legislativo y Organos de contralor.

Conforme fuera anticipado, el criterio mixto utilizado para categorizar las
funciones del Estado conduce a reconocer gue la funcidon administrativa no es ajena
a los 6rganos legislativo y judicial, pues todo lo que esos Poderes hagan que no sea
-respectivamente- legislar y juzgar ingresa en tal categoria.6

Asi, cuando el Poder Legislativo o Judicial convocan a una licitacion publica,
designan un empleado, lo sancionan, etc. ejercen funcion administrativa. 7

En tales aspectos, se prevé la aplicacion supletoria y en lo pertinente, de las
disposiciones de esta ley; criterio asimismo extensible a la actividad administrativa
de los denominados Organos de contralor constitucionales, previstos en la Seccién V
del Titulo | de la Segunda Parte de la CP.

El ejercicio de funciones administrativas en el dmbito de dichos Poderes y
érganos, exige, ineludiblemente, la sumision de los actos que lo traducen al régimen
juridico administrativo, una de cuyas notas esenciales es su plena revision judicial.8

Respecto de la actividad administrativa del Poder Judicial, el Alto Tribunal ha
dicho que “la doctrina de la division de los poderes no implica que cada uno de los
organos del poder pueda ejecutar Unicamente actividades materialmente

administrativas, legislativas o judiciales; sino que, al ser esas actividades

5 C.S.J.N., 01/09/92, “Colegio Publico de Abogados de la Capital Federal ¢/ Martinez Echenique” a
cuyos términos remitid la Corte en CSJN, Fallos 315:1839; 32/12/92, "CPACF c/ Delfino, Angel” y
“CPACF ¢/ Rapa, Maria" y 17/11/92, "CPACF ¢/ Maselli, Mario Oscar”.

6 GORDILLO, A, “Tratado de Derecho Administrativo”, Buenos Aires, Fundacion de Derecho
Administrativo, 5% Edicidn, 2000, T°1, p. IX-7 y ss.

7 En efecto, en la doctrina argentina prevalece el criterio de considerar administrativos los
actos dictados por cualquier érgano estatal que ejerza funcién administrativa, incluso los
provenientes del poder judicial y legislativo. (CASSAGNE, J.C. El acto administrativo, op.
Cit. p. 87; MARIENHOFF, M. Tratado de Derecho Administrativo, T. 11, p. 223.

8 COMADIRA, Julio R., "Procedimientos... “op. cit., pag. 38. Respecto de |a justiciabilidad plena de los
actos administrativos la Corte Suprema entendié que “... a ella, como regla, estan sujefos todos los
actos que producen efectos juridicos directos con relacion a administrados” (CSJN, 15/11/83
“Cabrera”, Fallos 305:1937). En el mismo sentido, el Alto Tribunal encontré que resultaba viable el
contral judicial de un acto emitido por un 6rgano legislativo, en ejercicio de funcion tipicamente
administrativa, (CSJN, 10/3/88; "Persoglia”, Fallos 311:260).
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consecuencia del ejercicio mismo del poder, solo las puedan ejercer dentro del
estricto marco de su funcién especifica™.9

La aplicacion supletorial0 se explica, pues no puede obviarse que el
procedimiento administrativo muestra a la organizacion administrativa en su faz
dinamica vy, ciertamente, la organizacion administrativa de los Poderes Legislativos y
Judicial difiere de la del Poder Ejecutivo, circunstancia que impide una aplicacion
directa y llana de sus disposiciones a aquellos Poderes, toda vez que esta norma -al
igual que la gran mayoria de las provinciales y la nacional- ha sido disenada
pensando en la estructura y organizacion del Poder administrador (vgr. autoridades
que resuelven reclamos y recursos, conflictos de competencia, etc.).

En relacidon con el tema, el resultado del estudio comparativo de diversas

legislaciones provinciales y del extranjero permite afirmar la inexistencia de
uniformidad de criterios para la determinacion del ambito de aplicaciéon de las
normas de procedimiento.
'Asi, por ejemplo, se observa que la Ley de Procedimiento Administrativo que rige en
la provincia de Buenos Aires {(Dec. - Ley N® 7647/70) circunscribe su marco de
aplicacion al concepto de Administracion Publica, sin distinguir entre los conceptos
de centralizacion y descentralizacion.

La norma bonaerense atiende a un sujeto: la Administracion Publica, sin
prever tampoco algin modo de aplicacion a los Poderes Legislativo y Judicial.11
Similar criterio sigue la regulacién de la provincia de Corrientes (Ley N° 3460/78). La
ley correntina proclama que sus normas abarcan todo lo vinculado con la funcion
administrativa estatal. Para aislar a la funcidén administrativa, la legislacion correntina
propone verificar la naturaleza de la norma de que se trate: si es una norma
administrativa, es decir, contiene prerrogativas plblicas que caracterizan la labor

administrativa, su existencia queda sometida al régimen de la ley.12

g C.S.J.N., 23/12/92, "Rodriguez Varela”, Fallos 315:2990. Asimismo, el Alto Tribunal ha sefialado
que resulta aplicable en el ambito del Poder Judicial la obligatoriedad del agotamiento de la via
administrativa, al cuestionar, en el caso, una reglamentacién de naturaleza administrativa (CSJN,
3/10/89, “Bonis”, Fallos 312:1891).

10 Idéntica aplicacién, en caracter supletorio, propicia un sector de la doctrina (Gordillo, Agustin;
Procedimiento Administrativo; Buenos Aires, Lexis Nexis, 2003, p. 12).

11 HUTCHINSON, Tomas; “Procedimiento Administrativo de la Provincia de Bs. As.”; Bs. As., Astrea,
1995, p. 28, citado en Digesto Practico La Ley — Procedimiento Administrativo, 1° Ed., La Ley, Bs. As,,
2004

12 REVIDATT!, Gustavo A., SASSON, José, “Procedimiento administrativo de la Provincia de
Corrientes. Ley 3460 comentada”, Corrientes, Cicero, 1987, p.8.



Por el contrario, las normas sobre procedimiento administrativo vigentes en
las provincias de Catamarca (Ley N° 3559/83), Cérdoba (Ley N° 5350/81) y Chaco
(Ley N° 1140/72), si bien con diferencias, se ajustan al parametro de la Ley Nacional
y de la Ciudad de Buenos Aires. Esto es, en sentido amplio, engloban tanto a la
Administracion Centralizada como a la Descentralizada.

Ya en el campo del derecho comparado internacional, corresponde
puntualizar que las legislaciones latinoamericanas tampoco exhiben unidad de
criterio, a la hora de establecer el ambito de aplicacién de sus normas
procedimentales.

Asi, la ley mexicana dispone en su articulo 1 que se aplicara a la
Administracién Publica Federal centralizada y también a los organismos
descentralizados de la administracion publica federal paraestatal pero Gnicamente
respecto a sus actos de autoridad, a los servicios que el Estado preste de manera
exclusiva, y a los contratos que los particulares sélo puedan celebrar con el mismo.

Por su lado, la ley de procedimiento administrative de Brasil estipula que se
aplicara tanto a la Administracion Federal “directa e indirecta” como a los érganos de
los Poderes Legislativo y Judicial, cuando desempefien funcién administrativa.

En el Derecho Europeo, la ley que regula el proceso administrativo en la
RepUblica Federal Alemana no fija un &mbito de aplicacién muy amplio. En principio,
se aplica esta Ley a la Administracion de la Federacion y otros entes publicos que
dependan directamente de ella. Asimismo, se aplica a las Administraciones de los
Estados y a otras personas juridico-pablicas sometidas a la vigilancia de los mismos,
siempre que no exista una Ley de Procedimiento administrativo en el Estado en
cuestion, o éstas tengan lagunas, cuando aquéllas ejecuten Derecho Federal con
arreglo a lo dispuesto en el articulo 85 de la Constitucién de la Republica (Ejecucion
por delegacion de la Federacion). Es aln mas restringido el ambito de esta ley ya
que la legislacidon especial en materias exclusivas y concurrentes de la Federacion,
prevalece sobre lo dispuesto en la Ley de Procedimiento. A la futura legislacion de
dichas materias, para la aplicacion de esta Ley se requiere una declaracion y el
consenso del Consejo Federal en tal sentido. Ademas, se aclara que no sera
aplicable a instituciones como la Iglesia y otras comunidades religiosas y en forma

profusa se enumeran materias y actividades también excluidas, tales como el




procedimiento de las autoridades financieras, el que se sigue ante la Oficina de
Patentes alemana, la actividad que sigue la Administracion de Correos, entre otras.
Sin desconocer el valor de estas legislaciones, la regulacion que se propone
es la que mejor se ajusta a la realidad juridica provincial y al grado de desarrollo del
derecho administrativo que, como rama cientifica, debe propender a incluir en su
objeto de estudio todos aquellos institutos que exhiban un similar régimen juridico.
Desde este punto de vista, la funcion administrativa - cualquiera sea el érgano
estatal o publico no estatal que la desempefie- exhibe notas esenciales que
explican su regulacion uniforme, tal como se propicia en el proyectc bajo

comentario.

ARTICULO 2°
Esta ley se aplicara supletoriamente a las materias regidas por procedimientos

administrativos especiales. El Poder Ejecutivo determinara dentro del plazo de 120
dias héabiles a partir de la entrada en vigencia de la presente, los procedimientos

especiales que continuaran vigentes.

Fundamentos

Las normas de procedimiento que estipula la presente ley no se aplican
directamente respecto de aquellas materias que se encuentran regidas por un
procedimiento especifico.

Esta disposicion se halla en linea con buena parte de las legislaciones
provinciales de procedimiento administrativo. Asi, la férmula escogida se repite en
las leyes de la Ciudad de Buenos Aires y de las provincias de Buenos Aires,
Catamarca, Chaco, Corrientes, entre otras.

E!l criterio propiciado obedece a la prioridad que, desde el punto de vista de |a
aplicacién de las normas, se reconoce a la ley especial respecto de la general, y asi,
“ _.en virtud, pues, de la supletoriedad indicada, siempre que en el ordenamiento

especial se hayan previsto las etapas procesales correspondientes y no se adviertan



lagunas en el régimen procedimental, queda excluida la aplicacion del régimen
general ordinario... y su reglamentacion”13.

Sin perjuicio de lo expuesto, no puede obviarse gque la proliferacién de
procedimientos especiales conspira contra la seguridad juridica, en la medida en que
muchos de ellos son desconocidos por los particulares e inclusive por ofras areas de
la Administracion distintas a aquélias destinadas a emplearios lo que, definitiva,
conduce ora a su inaplicacién, ora a su aplicacién "sorpresiva” con agravio, en
ambos casos, para el interés publico comprometido en la vigencia cabal de la
juridicidad.

Por ello, se prevé una habilitacion legal al Ejecutivo Provincial, para que en un
plazo acotado (120 dias habiles) determine qué procedimientos especiales
continuaran en vigencia, y cuales seran derogados.

Se busca, de tal forma, que se establezca cudles son los procedimientos
especiales estrictamente indispensables; es decir, aquellos que por la especificidad
de la materia que regulan no admitirian regirse en exclusividad por la ley que se
proyecta.

Sin animo de agotar una némina, ya desde el texto mismo de la Constitucion
se deriva la existencia de posibles procedimientos en materias tales como policia del
trabajo (art. 71 CP), salud (art. 72 CP), seguridad social (arts. 74 y 75 CP);
regulacién y poder de policia portuarios (art. 85 CP), promocion del turismo (art. 86
CP); promocion cooperativas y mutualidades (art. 87); regulacién y poder de policia
de las telecomunicaciones y radiodifusion (art. 88 CP); colonizacién (art. 20 CP);
regulacién recursos naturales (art. 91 CP); procedimiento tributario (arts. 93/94 CP);
procedimientos de distribucion y adjudicacion de tierras fiscales (art. 95 CP); régimen
del agua (art. 101 CP) vy minerales (art. 102 CP); procedimientos en materia de
fauna, flora, bosques y parques y zonas de reserva (arts. 104/106 CP}, fomento
actividad pesquera (art. 107 CP), regulacidn de los servicios publicos (art. 108 CP) y

de! medio ambiente (art. 109 y ccs. CP), entre otros.

ARTICULO 3°
La celebracion, ejecucion y extincién de los contratos que acuerden los organos y

13 COMADIRA, Julio R., “Procedimientos Administrativos — Ley Nacional de Procedimientos
Administrativos, Anotada y Comentada”, Buenos Aires, Ed. La Ley, Tomo |, pag. 110.
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entidades enunciados en el articulo 1° se regira por sus propias normas especiales,

sin perjuicio de la aplicacion supletoria de esta ley, en cuanto fuere pertinente.

Fundamentos
Entre las normas especiales que regulan la materia contractual provincial,
cabe mencionar:
. Ley de Contabilidad n® 1911 (arts. 49 a 75)
. Reglamento de Contrataciones - Decreto 2003/61
o Ley de Obras Publicas n°® 533 (y modificatorias especialmente en
relacion a variaciones de costos)
o Reglamento de Obras Publicas — Decreto n® 42/80
. Ley de Concesién de Obras Publicas n® 1728
La disposicién en comentario implica que en primer lugar se aplicaran las
disposiciones especificas propias de cada norma contractual y, de no hallarse
solucion, correspondera la aplicacion supletoria de las disposiciones de esta ley. El
temperamento propiciado se explica, pues la actividad contractual estatal -
caracterizada por su régimen exorbitante- integra -bien que con sus particularidades,

que justifican la existencia de normas especiales- la funcion administrativa14.

TITULO I

El acto administrativo

14 El articulo propiciado, ademas, coincide con el temperamento sentado por la Corte Suprema, que,
interpretando el antiguo articulo 7° de la LPA (que establecia la aplicacion analégica del Titulo lll a los
contratos administrativos), entendid que “La referencia a las leyes especiales que el articufo 7° in fine
de la ley 19.549 efectua indica que el legislador no descarto la aplicacion de un ordenamiento
general, que en maleria de procedimiento y de impugnacién judicial, no puede ser otro que la ley
19.549, tal como lo ratifica el articulo 1°, inciso 6° del decreto 9101/72, al establecer la aplicacién
supletoria del citado cuerpo normativo a los procedimientos atinentes af régimen de contrataciones
del Estado. En consecuencia, es indudable la aplicacion def articulo 25 de la Ley de Procedimientos
Adrministrativos a los pleitos relativos a relaciones juridicas originadas en conlratos celebrados por la
administracion” (CSJN, 5/4/95, “Gypobras”, Fallos 318:441).
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Articulo 4°

Se entiende por acto administrativo de alcance individual, a los efectos de la
presente ley, la declaracion emitida por un 6rgano estatal, o un ente publico no
estatal, en ejercicio de funcion administrativa, bajo un régimen juridico exorbitante,

productora de efectos juridicos directos e individuales respecto de terceros.

Fundamentos

{ a nocion de acte administrativo es central para entender la actividad estatal
pues, como es conocido, siendo el procedimiento administrativo el cauce formal por
el que discurre la funcién administrativa, dicho procedimiento habra de concluir,

normalmente, con el dictado de un acto administrativo.

De ahi la necesidad de su aprehensién cabal y la decision de incluir su

definicidon en este texto.

Criterio que, de otro lado, no es novedoso, pues son varios los
ordenamientos provinciales que incluyen el concepto (vgr. Mendoza, La Pampa, La
Rioja, Formosa, etc.) y lo diferencian de las vias de hecho. También, las leyes de

procedimiento de Bolivia, Uruguay y Peru.

En la definicion propuesta -inspirada en el pensamiento del Dr. Comadira15-
se emplea el término “declaracion” de un modo genérico que permite incluir en su
alcance tanto a los actos que traducen una manifestacion de voluntad, como a los
que exteriorizan un juicio de valor u opinién, o una simple constatacion de hechos.16

En atencion a la unidad del régimen juridico argentino, prevalece el criterio de
considerar administrativos los actos dictados por cualquier érgano estatal que ejerza

funcion administrativa, incluso -como fue anticipado mas arriba- los provenientes de

15 COMADIRA, Julio R.; Procedimientos Administrativos, LNPA, anotada y comentada, Laura Monti
(colaboradora), T. |, Ed. La Ley, 2002, p. 182).

16 COMADIRA, Julio R., “El Acto Administrativo en la Ley Nacional de Procedimientos
Administrativos” Buenos Aires, 2003, Ed. La Ley, pag. 5. Cfr., asimismo, CSJN, 18/12/95 “Centauro
S.A., Fallos 318:2551, donde el Alto Tribunal considerd acto administrativo a la percepcion de
impuestos.
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los Poderes Judicial y Legislativo, de otros érganos de la Constitucion e, inclusive,
de los entes publicos no estatales.

El acto administrativo se encuadra en el marco de un sistema juridico
integrado por prerrogativas estatales, sustanciales y procesales, relacionadas con
correlativas garantias de los administrados, también sustanciales y procesales.

En efecto, la exorbitancia del derecho administrativo deriva de la especificidad
de su contenido equilibrado de prerrogativas y garantias y de su caracter de derecho
comun de la administracion publica.

Por otro lado, definir el acto por sus efectos juridicos significa que no basta
para que él se configure, que la declaracion emitida por el agente estatal pueda
producir mediata o indirectamente efectos juridicos respecto de tercercs, como
podria ser el caso de un dictamen técnico u otro acto interno. Para que exista acto
administrativo, los efectos de ese acto deben ser directos, es decir, incidir concreta e
inmediatamente sobre la esfera de intereses de aquel o aquellos a quienes el acto
va dirigido.

Los efectos han de ser, ademas, individuales. De tal modo, el concepto
comprende los denominados actos de alcance individual, pues los bilaterales en su
formacion y efectos (vgr. contractuales) y los de alcance general, reconocen un
régimen propio en aspectos tales como el proceso de formacion, la jerarquia, el
modo de adquirir publicidad, etc., sin perjuicio de reconocer que en lo que atane a
los elementos esenciales y régimen de validez reconocen notas comunes con el acto
individual.

Por terceros corresponde entender, como ha propuesto Cassagne, a las
personas fisicas, juridicas privadas y plblicas no estatales, y tambien, a los agentes
publicaos cuando elios son afectados por la Administracion en el ambito de su

relacién de servicio. 17

Articulo 5°

Son elementos esenciales del acto administrativo los siguientes:

17 CASSAGNE, Juan C., “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, Ed. Abeledo Perrot, 1998, Tomo I,
p. 51.
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1) Competencia. Ser dictado por autoridad competente.

2) Causa. Debera sustentarse en los hechos vy antecedentes que le sirvan de causa

y en el derecho aplicable.

3) Objeto. El objeto debe ser cierto, fisica y juridicamente posible; debe decidir
todas las peticiones formuladas, pero puede involucrar otras no propuestas, previa

audiencia del interesado y siempre que ello no afecte derechos adquiridos.

4) Procedimientos. Antes de su emision deben cumplirse fos procedimientos
esenciales y sustanciales previstos y fos que resulten implicitos del ordenamiento
Juridico. Sin perjuicio de lo que establezcan otras normas especiales, considérase
tambien esencial el dictamen proveniente de la Asesoria Legal con caracter previo
al dictado de todo acto administrativo y cuando el acto pudiere incidir sobre la

hacienda publica.

Al emitirse, el acto administrativo se manifestara expresamente y por escrito;
indicara el fugar y fecha en que se lo dicta y contendra la firma de la autoridad de la
que emana; solo por excepcion y si las circunstancias fo permitieren podra utifizarse

una forma distinta.

Una vez emitido, el acto de alcance individual debe ser notificado y el de alcance

general publicado.

5) Motivacion. Debera ser adecuada y suficientemente motivado, expresandose en
forma concreta las razones que inducen a emitir el acto, consignando, ademas, los

recaudos indicados en los incisos 2) y 6) del presente articulo.

6) Finalidad. Habra de cumplirse con la finalidad que resulte de fas normas que
oforgan las facultades pertinentes del organo emisor, sin poder perseguir
encubiertamente otros fines, publicoé o privados, distintos de fos que justifican el
acto, su causa y objeto. Las medidas que el acto involucre deben ser

proporcionalmente adecuadas a aquella finalidad.
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Fundamentos
Son elementos esenciales del acto administrativo los requisitos que deben

concurrir, sin vicios, para que aquel sea plenamente valido.18

Competencia

Se trata del conjunto de poderes, facultades y atribuciones que el
ordenamiento juridico le atribuye a un érganc o ente estatal. Se caracteriza por ser
irrenunciable y de “orden publico”, toda vez que cuando la norma preceptua
regladamente no depende de |a discrecionalidad del érgano ejercer la competencia o
no. Siendo un principio basico de toda normativa ritual, la competencia es tratada
expresamente en todas las legislaciones.

Tanto la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos (art. 7°) como la de
la Ciudad de Buenos Aires (art. 7°), el Cédigo de Procedimiento Administrativo de
Catamarca (art. 27), y la ley correntina de la materia (arts.93/94), dedican a este
elemento un epigrafe especial. Por su parte la Ley de la Provincia de Buenos Aires
(art. 103), el Codigo de Chaco (art. 114), y la ley Cordobesa (art. 93) lo incluyen
dentro del titulo “forma de los actos administrativos”.

A nivel americano, Brasil consigna el capitulo Vi de su ley a la competencia
indicando que: “La competencia es irrenunciable y se ejerce por los 6rganos
administrativos a los que fue atribuida como propia, salvo los casos de delegacion y
avocacion legalmente admitidos.” Al respecte, la ley mexicana dispone en su Art. 3
que uno de los elementos y requisitos del acto administrativo radica en ser expedido
por organo competente a través de servidor publico, y en caso de que dicho érgano
fuere colegiado, reuna las formalidades de la ley o decreto para emitirlo.

Por su parte, la ley de procedimiento administrativo de la Republica Federal
Alemana, no habla de elementos esenciales del acto administrativo, sino que
directamente pasa a analizar la tematica de la competencia territorial de las
autoridades, advirtiendose la preocupacion porque prevalezca el principio de
defensa de los intereses de las partes.

La ley espanola N° 30/1992 de Regimen Juridico de las Adminisiraciones

Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun estipula en su art. 53 que uno de

18COMADIRA, Julio R., dltima ob. cif., pag. 25. En este sentido, ver: CSJN, 13/2/86, “Borgo”, Fallos
308:108 y 23/2/88, “Cabanas”, Fallos 311:160.
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los requisitos esenciales del acto administrativo consiste en que sea dictado por el

organo competente, ajustandose al procedimiento establecido.

Causa

A diferencia de lo que sucede en el derecho privado, en cuyo ambito la causa
es referida al origen o fin de las obligaciones, en el derecho administrativo la causa
se vincula con la génesis del acto y no con el origen o propésito inspirador de las
obligaciones que de él surgen.19

Desde este punio de vista, la causa comprende, pues, los antecedentes de
hecho y de derecho que le dan sustento al acto.

Ciertamente, este elemento es netamente objetivo, por lo que no hay aqui
espacio para la discrecionalidad de la autoridad emisora del acto. Adviertase que los
antecedentes normativos y facticos forman parte de la realidad por lo que, la
invocacion de una norma inexistente, derogada o errénea o de un acto no sucedido
o sucedido de modo diferente al considerado, genera la invalidez del acto

administrativo.

Objeto

El objeto del acto es aquello en que él consiste; es, concretamente, la
decisién, certificacion u opinién contenidas en la declaracién que el acto implica.

Ha de cumplir los siguientes requisitos: a) ha de ser licito; b) posible, juridica o
fisicamente; ¢) determinado o, por lo menos, susceptible de determinacion sin una
manifestacion adicional; d) adecuado a los fines del acto mismo; e) debe resolver
todas las cuestiones propuestas y puede involucrar cuestiones no propuestas,
previa audiencia del interesado.

Asimismo, en opinion del Dr. Comadira20, pueden aplicarse, analogicamente,
las pautas del articulo 953 del Codigo Civil, de modo gue, como entendi¢ la Camara
Nacional Civil, el cbjeto debe cumplir, tambien, con el requisito de "moralidad”21.

La norma se inspira en la formula utilizada en el ordenamiento nacional que, a

su vez, se repite en la legislacién de la Ciudad de Buenos Aires, Catamarca y

19 COMADIRA, Julio, “Acto Administrativo Municipal”, Bs. As., Depalma, 1992, pag. 27.

20 COMADIRA, Julio R; “"El Acto Administrativa” op. cit, p. 38.
21 CNCiv., Sala E, 29/2/84; “Hernandez”, JA 1984-11-1985,



Corrientes norma, esta Ultima, en la que se efectia un tratamiento mas extenso
aunque en sustancia analogo al propiciado en el texto.

En las provincias de Buenos Aires, Chaco y Cordoba se adoptd una férmula
mas genérica al decir que “el contenido de los actos se ajustara a lo dispuesto en el
ordenamiento juridico...”. Exactamente igual, lo establece la ley espafola (art. 53
inc. 2)

No es ajeno este elemento al tratamiento de la ley mexicana en tanto ésta
dispone en el art. 3 inc. |lI) que todo acto debe tener un objeto que pueda ser materia
del mismo; determinado o determinable; preciso en cuanto a las circunstancias de

tiempo y lugar, y previsto por la ley.

Procedimientos

Este elemento comprende requisitos formales que deben concurrir con
caracter previo a la emisidon del acto, en el momento de su dictado y con
posterioridad a éste22.

Es preciso que, antes de la emision del acto, se dé cumplimiento a los
procedimientos esenciales y sustanciales previstos, y a los que surjan implicitos del
ordenamiento juridico.

En relacion con ello, surge que las leyes de procedimiento administrativo de
las provincias de Buenos Aires y Chaco dentro del titulo "Forma” del acto
administrativo, indican que ademéas de ser dictados por autoridad competente,
dichos actos deben ajustarse al procedimiento que en su caso estuviere establecido.
Idénticamente, la ley espanola.

De modo semejante a las disposiciones de la Ley Nacional y de la Ciudad de
Buenos Aires, la ley mexicana entiende que todo acto ha de ser expedido
sujetandose a las disposiciones relativas al procedimiento administrativo previstas en
dicha norma.

La redaccion propuesta realza la importancia del dictamen juridico como
procedimiento esencial previo al dictado de todo acto administrativo, exigiéndolo

como un requisito formal imprescindible que viene a asegurar la legitimidad del acto

22 Respecto de la exigibilidad del cumplimiento del requisito del "debido procedimiento previo” y las
consecuencias de su omision, ver, CSJN, 17/6/80, “Movimiento Scout Argenting”, Fallos 302:545;
17/11/87, “Stamei S.R.L.", Fallos 310:2278; 13/2/86, “Borgo’, Fallos 308:108; 21/05/2002, "Adidas
Argentina”, Fallos 325:1038; 30/9/2003, “El Rincén de los Artistas” (LL del 3/3/2004). En el mismo
sentido, respecto del debido proceso adjetivo, ver, CSJN, 2/9/76, “Ferrer Deheza”, Fallos 295:726;
13/8/98, “Cedale”, Fallos 321:1970.
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que se habra de emitir.

Esa finalidad garantista de la juridicidad es la que explica por qué el dictamen
juridico debe ser emitido no sélo cuando el acto pueda afectar derechos o intereses
-como se dispone en ciertas legislaciones, como la nacional - sino en todo acto
administrativo, sea restrictivo como ampliatorio de los derechos de los
administrados.

En el mismo orden de ideas, se establece que el dictamen debe ser emitido
en relacion con todo acto que pueda incidir sobre la hacienda publica, tal como lo
postulara -en la rbita nacional- la Procuracion del Tesoro de la Nacidén23 , siguiendo
el criterio de parte de la doctrina24.

En la redaccién que se propone, el procedimiento se compone tanto de los
tramites formales que preceden al dictado del acto como de los requisitos que debe
reunir éste al momento de su emision, es decir nuclea lo que en ciertas
legislaciones (vgr. la nacional) aparece regulado come "procedimientos” y “forma”
(cfr. arts. 7 y 8 LNPA).

Respecto de esta ultima, cabe recordar que la forma es el modo por medio del

cual se exterioriza la declaracién en que consiste el acto administrativo.

Si bien no se exige una forma determinada, la regla es que el acto debe
manifestarse por escrito, pues obvias razones de seguridad juridica asi lo aconsejan.

En el derecho comparado, la ley alemana establece que el procedimiento
administrativo tiene lugar fundamentalmente por escrito, en aras de su sencillez y
eficacia. Ahade que un acto administrativo verbal debe consignarse por escrito
cuando para ello exista un interés justificado y el interesado lo exija inmediatamente
después de producirse el acto. Como regla, debe contener la firma o la reproduccion
del nombre de la autoridad que intervino, a menos que haya sido producido por
medio de ingenio automatico, criteric que por su germinal desarrollo en nuestra

realidad vernacula no es dable aln prever en la ley que se propicia.

23 Dictamen dei 23/1/01, publicado en ED sup. Der. Adm. Del 31/5/01, citado por COMADIRA, Julio
R. en “Procedimientos Administrativos”, Ed. La Ley, T. 1, p. 201

24 La falta o inoportunidad del dictamen u otros procedimientos esenciales debe determinar la nulidad absoluta
del acto administrativo, (Cfr. Canda, Fabian; “La cesantfa del empleado pablico v el debido procedimiento previo
-La “Teoria de la Subsanaciéon™ en sendos fallos de la SCBA y de la Camara Federal en lo Contencioso
Administrativo-" en Eil Derecho-Serie Especial de Derecho Adminisirative —Edicién del 31 de octubre de 2000 y
El Derecho Administrativo, tomo 2000/2001, ps. 145 y ss.; Canda Fabiin, “El incumplimiento de los
procedimientos esenciales previos al dictado del acto administrativo y la teoria de la subsanacién™ en E/ Derecho
Administrativo —Tomo 2001/2002, ps. 226 y ss.)
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Con igual técnica, tanto la ley espaficla como las que rigen el procedimiento
administrativo en las provincias de Buenos Aires, Chaco y Cordoba determinan que
los actos administrativos se produciran por escrito a menos que su naturaleza exija o
permita otra forma mas adecuada de expresion y constancia.

En lineas generales, atienden a tres situaciones:

1.- Cuando los dérganos administrativos ejerzan su competencia de forma
verbal, la constancia escrita del acto, cuando sea necesaria, se efectuara y firmara
por el titular del érgano inferior o funcionario que |a reciba oralmente, expresando en
la comunicacion del mismo la autoridad de la que procede.

2.- Si se tratara de resoluciones, ef titular de la competencia debera autorizar
una relacion de las que haya dictado de forma verbal, con expresion de su
contenido.

3.- Cuando deba dictarse una serie de actos administrativos de la misma
naturaleza, tales como nombramientos, concesiones o licencias, podran refundirse
en un unico acto, acordado por el 6rgano competente, que especificara las personas
u otras circunstancias que individualicen los efectos del acto para cada interesado.

Por Gltimo, en el proyecto que se propicia, luego del dictado del acto debe
respetarse el procedimiento previsto para que adquiera publicidad, es decir, su
notificacion —en el caso de los actos individuales- o publicacion —en el supuesto de

los generales.

Motivacion

Esta calidad del acto puede definirse como la exteriorizacion de la existencia
de la causa y de la finalidad de aquél.

El proyecto no efectua distincion alguna en punto a cuales actos es menester
motivar. Y ello es asi, porque se parte de la base de que todos los actos
administrativos deben contar con motivacién adecuada y suficiente.

La motivacion del acto debe ser, pues, oportuna. Y dicha oportunidad no es
sino al momento de su dictado, tal como aqui se lo regula.

El art. 30 de la Ley 920, actualmente vigente, solo exige motivacion respecto
de los actos que limiten derechos subjetivos, resuelvan recursos, etc., criterio que -
en tanto limita el deber de motivar a determinados actos- resulta superado por la

nueva redaccion.
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La motivacion también debe ser expresion de la finalidad, de cuyo contenido
se dara cuenta mas abajo.

El énfasis en que todos los actos deben ser adecuada y suficientemente
motivados no es gratuito, pues se quiere puntualizar la necesidad de no excluir este
esencial elemento de ningun acto administrativo y, con mas razon, aquellos
emanados en ejercicio de facultades predominantemente discrecionales25. En estos
casos, la Administracion debe explicar, mas que en cualquier otro tipo de actuacion,
por qué (causa) y para qué (fin) lo emite, justificando ademas, su razonabilidad26.

Al respecto, el derecho provincial comparado no siempre exhibe una misma
amplitud en cuanto al deber de motivar.

Asi, la ley provincial de Buenos Aires establece en el art. 108 que todo acto
administrativo final debera ser motivado y contendra una relacién de hechos y
fundamentos de derecho cuando: a) decida sobre derechos subjetivos; b) resuelve
recursos o ¢) se separe del criterio seguido en actuaciones precedentes o del
dictamen de &rganos consultivos. De igual modo se estipula en la ley chaquena (art.
119) y en la cordobesa (art. 98).

Por su parte, la ley correntina se extiende largamente en el tema y agrega a la
formula precedentemente citada dos supuestos, por lo que seran asimismo actos
motivados: d) los que deban serlo en virtud de la ley y e) los reglamentos y actos
discrecionales de alcance general (art. 102).Dispone, asimismo, que la motivacion

expresara sucintamente lo requerido en el expediente, en forma concreta las

25 No es ocioso recordar al respecto la critica que Julio Comadira realizd a la jurisprudencia de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion, al entender que resultaba cuestionable “fa legitimacion de
ceses de agentes estatales con sustento en genéricas e indemostradas razones de servicios, con
violacién manifiesta de la garantia de la estabilidad propia consagrada por la Constitucion (CSJIN,
1/10/85 “Girardini de Brovelli’ Fallos 307:1858, consid. 5° 7/7/88, “Piaggio de Valero”, Fallos
311:1206, especiaimente consid. 4°, segundo pérrafo} y la aceptacion de que se integre la motivacion
del acto con posterioridad a su dictado, v la burla que elfo implica respecto del sentido protector que
aquelia posee para el interés publico y el interés privado (CSJIN, 24/9/91, “Molinas”, Fallos 314:1091,
consid. 15), sin terminar de comprender que, en materia de discrecionalidad, la falta de motivacion es,
por si sola, indice de arbitrariedad manifiesta (Femandez, Tomas R., ‘“Arbitrariedad y
Discrecionalidad”, p. 108, Civitas, Madrid, 1991)" (COMADIRA, Julio R.; "Una visién panoramica del
derecho administrativo desde la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién”, en
Elementos de Derecho Administrativo -Coleccion de andlisis jurisprudencial-, La Ley, Buenos Aires,
2005, p. 10}.

Sobre esta cuestion, ver asimismo: Canda, Fabian; “La cesantia del empleado publico y el debido
procedimiento previo -La “Teoria de la Subsanacién” en sendos fallos de la SCBA y de la Camara
Federal en lo Contencioso Administrative-" en Ef Derecho-Serie Especial de Derecho Administrativo —
Edicion del 31 de octubre de 2000 y Ef Derecho Administrativo, tomo 2000/2001, ps. 145y ss.; Canda
Fabian, “El incumplimiento de los procedimientos esenciales previos al dictado del acto adminisirativo
y la teoria de |a subsanacion” en Ef Derecho Administrativo —Tomo 2001/2002, ps. 226 y ss.

26 COMADIRA, Julio R. “Procedimientos...” ab. c¢it. p. 201.
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rézones que inducen a emitir el acto, y si impusieren o declararen obligaciones para
el administrado, el fundamento de derecho. La motivacion puede consistir en la
remision a propuestas, dictamenes o resoluciones previas que han determinado
realmente la adopcién del acto, a condicion de que cumplan los requisitos de este
articulo, y de que se transcriba su texto o de que se acompare su copia al acto
principal. (art. 103). Finalmente, se indica que siendo o no necesaria la motivacion, si
el acto impusiere o declarare obligaciones para el administrado, debera
individualizarse en forma clara y concreta, el lugar donde fue publicada la norma
general que da sustento a la obligacion de que se trate. (art. 104)

En el derecho americano, la ley brasilefia dedica el capitulo XIl al deber de
motivacion de los actos administrativos en los casos que alli se enumeran, debiendo
ser explicita, clara y congruente.

Siguiendo una linea basicamente similar la ley espafnola dispone que seran
motivados, con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derecho: a) los actos
que limiten derechos subjetivos o intereses legitimos; b) los que resuelvan
procedimientos de revision de oficio de actos administrativos, recursos
administrativos, reclamaciones previas a la via judicial y procedimientos de arbitraje;
c) los que se separen del criterio seguido en actuaciones precedentes o del
dictamen de organos consultives; d) los acuerdos de suspension de actos,
cualquiera que sea el motivo de ésta; e) los acuerdos de aplicacion de la tramitacion
de urgencia o de ampliacion de plazos y f) los que se dicten en el ejercicio de
potestades discrecionales, asi como ios que deban serlo en virtud de disposicion
legal o reglamentaria expresa.

En la legislacion alemana, el deber de fundar las decisiones adoptadas por la
Administracion, se concreta en la regulacion de la motivacion del acto administrativo
que siempre tiene lugar salvo excepciones.27 Dichas excepciones surgen cuando la
autoridad estima lo solicitado o lo declarado y el acto no perjudica derechos de
terceros; cuando el destinatario del acto conoce el criterio de la autoridad respecto a
fos hechos y situacion juridica o es comprensible sin dificultad, sin necesidad de
motivacion escrita; cuando la autoridad produce gran cantidad de actos

administrativos formalmente iguales o con la ayuda de ingenios automaticos y las

27 LINDE PANTAGUA, Enrque. “La Ley de Procedimiento Administrativo de la Repiiblica
Federal Alemana”, Traduccion del Aleman. En: Revista de Administracion Publica, RAP
Nam. 83. Mayo-Agosto, Instituto de Estudios Politicos, Madnd (Esparia), 1977, pag. 481.
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circunstancias especificas del caso individual no precisan motivacion; cuando lo
dispone una norma juridica y cuando una disposicion general no reglamentaria se da
a conocer publicamente.

En suma, el texto que se postula es el que mejor concuerda con la forma
republicana de gobierno (art. 1 CP); el derecho como fundamento del Estado, por el
cual éste se autolimita frente a los derechos naturales del individuo (art. 9 CP) vy,
mas concretamente, el principio de publicidad de los actos de gobierno, cuyo

entorpecimiento hace incurrir al funcionario en falta grave (art. 13 CP).

Finalidad

El fin al cual debe propender todo acto administrativo, en tanto acto estatal, es
el bien comun, entendiendo por tal al conjunto de condiciones de la vida social que
hacen posible a asociaciones e individuos el logro mas pleno y mas facil de su
propia perfeccion28.

Con esta clausula se recoge, especificamente, para el acto adminisirativo, la
garantia de razonabilidad contemplada en los arts. 28 y 33 de ia Constitucion
Nacional pues lo irrazonable es, consecuentemente, inconstitucional29.

Principio que, va de suyo, reafirma la CP cuando sostiene que los derechos y
garantias por ella consagrados no seran alterados por las leyes que reglamenten su
ejercicio y que todo acto estatal que imponga a los derechos otras restricciones que
los que la propia Constitucion permite o prive de las garantias que ella asegura,
son nulos y no pueden ser aplicados por los jueces (arts. 9y 10 CP).

Al igual que la Constituciéon Nacional, la provincial postula que los derechos
enumerados no implican la negacion de otros no enunciados, pero que surgen de la
soberania popular y de la forma republicana de gobiemo (art. 19 CP), con lo que
viene a reafirmar -si fuere necesario- la plena vigencia del principio de razonabilidad

en ef orden local.

28 Concepto genérico que se manifiesta por medio de exigencias particulares que configuran el fin
especifico de cada acto, como, por caso, el valorado por la Corte Suprema al resolver el caso "OCA”
{CSJN 17/2/98, Fallos 321:174), oportunidad en que entendid que “fa competencia para determinar !
precio de fas contrataciones que celebra el Estadc debe ejercitarse conforme a la finalidad con la cual
fue atribuida, que es fa de contratar el precioc mas conveniente y razonable, de modo que segun la
norma def articulo 7° inc. f} de la Ley 19.549, excede su poder el funcionario que fija aquél con dnimo
de liberalidad o a su arbitrio”,

29 MARIENHOFF, Miguel 3.; El exceso de punicidn como vicio del acto juridico de derecho publico,
LL, 1989-E-963.
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Tal valor viene a integrar, como lo ha enfatizado la Corte Suprema Nacional,
el principio de legitimidad que, asi, se compone tanto de la legalidad como de la
razonabilidad30.

En suma, el elemento en cuestiéon implica una armonia entre el fin tenido en
miras por la norma que otorga la competencia y el fin perseguido por el acto
administrativo, sin que se pueda ir tras otros, ni publicos ni privados. Integra este
elemento la proporcion entre las medidas dispuestas en el acto y la télesis
perseguida por la norma que habilita su dictado31.

En legislaciones locales tales como la de las provincias de Buenos Aires,
Chaco y Cordoba, en forma escueta se establece que el contenido de los actos se
ajustara a lo dispuesto en el ordenamiento juridico y sera adecuado a los fines de
aquéllos, siendo ésta la unica referencia al elemento que se comenta.

Por el contrario, la ley procesal administrativa de Catamarca determina que
debera cumplirse con la finalidad que resulte de las normas que otorgan las
facultades pertinentes del drgano emisor, sin poder perseguir encubiertamente otros
fines, pablicos o privados, distintos de los que justifican el acto, su causa y objeto.
Las medidas que el acto involucre deben ser proporcionaimente adecuadas a
aquella finalidad. Concordantemente con ello, la ley mexicana estipula que
constituye un elemento y requisito del acto cumplir con la finalidad de interés publico
regulado por fas normas en que se concreta, sin que puedan perseguirse otros fines

distintos.

Articulo 6°

El acto administrativo goza de presuncién de legitimidad; su fuerza ejecutoria faculta
a la Administracion a ponerlo en préactica por sus propios medios, a menos que deba
utilizarse la coaccion contra la persona o bienes de los administrados, en cuyo caso
sera exigible la intervencion judicial.

Solo podra la administracion utilizar la fuerza contra la persona o bienes del

administrado, sin intervencion judicial, cuando deba protegerse el dominioc publico,

30 CSJN, "Sola", Fallos, 320:2509.

31 La razonabilidad como adecuada proporcién entre objeto vy fin del acto, ha sido consagrada por la
Corte Suprema de Justicia de la Nacién en los casos “Sindicato Argentino de Musicos” (28/12/60,
Fallos 248:800) y “Granada” (3/12/85, Fallos 307:2284).
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desalojarse o demolerse edificios que amenacen ruina, o tengan que incautarse
bienes muebles peligrosos para la seguridad, salubridad o moralidad de la poblacion
o intervenirse en la higienizacion de inmuebles.

Los recursos que interpongan los administrados contra los actos administrativos no
suspenderan su ejecucion y efectos, salvo norma expresa que disponga lo contrario.
Sin embargo, la Administracion debera, de oficio o a pedido de parte y mediante
resolucién fundada, suspender la ejecucidn por razones de interés publico, cuando
la ejecucidn del acto traiga aparejados mayores perjuicios que su suspension o
cuando se alegare fundadamente una nulidad absoluta.

Solicitada la suspension de los efectos del acto, la Administracion debera resolver el
pedido en un plazo razonable que nunca podra exceder de cinco dias, transcurrido

el cual el administrado podra tenerlo por denegado tacitamente.

Fundamentos

En virtud de la potestad de autotutela que el ordenamiento confiere a la
Administracién Plblica, sus actos gozan de presuncion de legitimidad y fuerza
ejecutoria.

Por ello, en principio, los recursos administrativos y/o judiciales mediante los
cuales se instrumenta la discusion de su validez no suspenden la ejecucion de tales
actos.

No obstante, la jurisprudencia admite desde antiguo que, cumplidos ciertos
requisitos, la prerrogativa de autotutela encuentra adecuado equilibrio en la
suspension cautelar de los actos administrativos.32

En palabras de Comadira33, la presuncion de legitimidad de la que goza el

acto administrativo implica la suposicién de que ha sido dictado con arreglo a las
normas juridicas que debieron condicionar su emision34. No es que sea valido, sino

que simplemente se presume que ha sido emitido conforme al ordenamiento juridico,

32 C.N.C.AF., Sala Ill, “Mordeglia y otros ¢/ Estado Nactonal s/ Empleo Publico”, 10/05/95.

33 COMADIRA, Julio R., “El Acto Administrativc en fa Ley Nacional de Procedimienios
Administrativos”, Buenos Aires, 2003, Ed. La Ley, pag. 137.

34 Caracter que deriva de la presuncion general de validez que acompafia a los actos estatales
{CSJN, 30/6/41, “Ganadera Los Lagos”, Fallos 190:142.
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presuncion que subsiste en tantc no se declare lo contrario por el érgano
competente3s.

La ejecutoriedad o fuerza ejecutoria del acto implica, pues, para la presente

ley, la potestad administrativa de ejecutario per se, mediante su realizacion sin
coaccion, o bien por medio del uso de ésta. La posibilidad de usar la coaccion para
ejecutar el acto administrativo constituye, en nuestro sistema institucional, una
opcion excepcional, porque la autorizacidon para incursionar coactivamente sobre la
persona o el patrimonio de los administrados es, en principio, incumbencia privativa
de la justicia.

En consecuencia, la citada ejecutoriedad autoriza a los drganos estatales que
ejercen la funcién administrativa a disponer la realizacion o cumplimiento del acto sin
intervencién judicial e, incluso, obliga a los jueces a proceder con prudencia para
evitar romper el equilibric de la division de poderes.

La norma que se propicia, se inspira parcialmente en el texto de la Ley de la
Ciudad de Buenos Aires, que modifica la redaccion vigente en fa Nacidn, en cuanto
especifica los supuestos en los que la naturaleza del acto exige la intervencion
judicial y contempla -asimismo- sus excepciones.

Se ha criticado, en relacidén con la suspension del acto, el giro podra, en tanto
la decision de la administracion parece ser facuitativa, pues si la ilegalidad alegada
es manifiesta, la administracién no puede limitarse a la suspension del acto, sino que
debe revocario.

En el proyecto gue se envia, el verbo "podra" (presente tanio en el texto
nacional como de la Cdad. de Bs. As.) ha sido cambiado por "deberd", en el
entendimiento que es ésta la redaccidon que mejor concuerda con la vigencia plena
del cardinal principio de juridicidad al que la Administracion se debe.

Asimismo, se recoge en el texto el denominado "criterio del dano”, admitiendo
la suspension cuando los perjuicios que se derivarian de la ejecucion o cumplimiento
del acto por el administrado serian mayores que los beneficios para el interés
publico36.

35 CSJN, 20/8/98, “Alcantara Diaz Colodrero”, Fallos 319:14786.

36 Interés publico que constituye el standard basico del funcionamiento de la Administracion, por lo
que el analisis sobre su eventual afeccién, cualquiera sea la causa alegada para suspender €l acto,
no parece razonable dejar de ponderar (Cfr. Canda, Fabian; “La suspension de los efectos del acto
administrativo —requisitos para su procedencia en sede administrativa y judicial; comentario al caso
‘Distribuidora Petrosol’, CNCAF, Sala lll, Sent. del 4 de junio de 2003-", en Elementos de Derecho
Administrativo, op cit., p. 654)
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La suspension de los efectos del acto administrativo es la medida cautelar por
excelencia de! derecho administrativo, pues como es sabido la Administracion
normalmente actia emitiendo actos administrativos que producen, por si, efectos
sobre los intereses de los administrados. Por ello, esta cautelar se erige en la
garantia procesal idonea para detener provisionalmente las consecuencias de
aquellos actos que, por encuadrar en los requisitos de procedencia de la
suspension, deben ser neutralizados en sus efectos.

Uno de los problemas operativos mas importantes de este instituto radico,
historicamente, en su deficiente regulacion.

La falta de un plazo para resolver la pieza de suspension ha llevado en
ocasiones a que la Administracion resuelva el pedido de suspension con el fondo de
la cuestion. Ciertamente, resolver la cautelar con el fondo de la cuestion es negar la
esencia misma de la cautelar, que propende, justamente, a asegurar el resultado
practico del procedimiento o, en su caso, del proceso.

Por ello es que se preve que la pieza de suspension debe ser resuelta en un
plazo razonable que no podra exceder de cinco dias, transcurridos los cuales podra
tenerse por denegada tacitamente.

Ciertamente, la denegatoria expresa o tacita del pedido de suspension
autoriza al administrado a ocurrir a sede judicial en busqueda de revision de dicha

denegatoria, a través de la denominada "medida cautelar autonoma".

Articulo 7°
El acto administrativo podra tener efecto refroactivo -siempre que no se lesionaren
derechos adquiridos- cuando se dictare en sustitucion de ofro revocado o cuando

favoreciere al administrado.

Fundamentos
Es retroactivo aquel acto que al reglar hechos, conductas o situaciones
anteriores a su vigencia, afecta la orbita juridica de ios administrados, alterando sus

derechos adquiridos o privandolos de éstos37.

37 MARIENHOFF, Miguel, Tratado de Derecho Administrativo, T. 1, 4% edicidn actualizada, Bs. As.,
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La retroactividad del acto opera cuando aquél se aplica a relaciones o
situaciones juridicas realizadas con anterioridad, ya consumadas antes de su
eficacia.

Se admite, en ciertos casos, la retroactividad, con la condicién de que no se
lesionen derechos adquiridos. Un derecho se adquiere “cuando se rednen todos los
presupuestos exigidos por la norma para su imputacién a favor del sujeto en calidad
de prerrogativa juridica individualizada”38.

En efecto, no habra retroactividad, en los t&érminos de la presente ley, si la
regulacion de situaciones previas al dictado del acto no se traduce en una alteracion
de derechos consolidados con anterioridad. Desde esta perspectiva, la retroactividad
se admite cuando lo que se destruye o modifica es un mero interes, una simple
facultad o un derecho en expectativa, ya existente39.

E! Maximo Tribunal Provincial califica como legitima la retroactividad de un
acto cuando tiene alcance evidente a situaciones juridicas que comprometian meros
intereses, facultades o derechos en expectativa existentes.40

En el derecho espanol se ha admitido que, excepcionalmente, podra
otorgarse eficacia retroactiva a los actos cuando se dicten en sustitucion de actos
anulados, y, asimismo, cuando producen efectos favorables al interesado, siempre
que los supuestos de hecho necesarios existieran ya en la fecha a que se retrotraiga
la eficacia de acto y ésta no lesione derechos o intereses legitimos de otras
personas (LPAE, art. 57).

Respecto del texto que se propicia, de similar redaccion al vigente en la orbita
nacional y de la Cdad. de Buenos Aires, cabe advertir que la pretendida
retroactividad habilitada por la norma no es tal, desde el punto de vista estrictamente
juridico, ya que -como lo ha puntualizado la doctrina- no puede lesionar derechos

subjetivos.41

Abeledo Perrot, 1993, p. 389.

38 LLAMBIAS, J., “Tratado de Derecho Civil. Parte General”, Buenos Aires, Ed. Perrof, 1995, 16°
edicion, T. |, pag. 136; P.T.N., Dictamenes: 217:184; 219:167; 221:44.

39 CN.C.AF. SalalVv, 13/03/97, "Direccion Nacional de Fabricaciones Militares ¢/ Trecenave S.A."
40 Superior Tribunal de Justicia, Rawson, Chubut, 12/12/95, "Rodriguez Ma. Del Carmen ¢/ Pcia. Del
Chubut s/ Demanda Contencioso Adminisirativa” ; 29/04/96, “Terenzi, Edith y otros ¢/ Pcia. Del
Chubut s/ Demanda Contencioso Administrativa®; 08/10/96, “Segura, Jorge O. y otros ¢/ Pcia. Del
Chubut s/ Demanda Contencioso Administrativa”; 23/12/98, “Pimentel, Nancy Stela y otros ¢/ Pcia.
Del Chubut s/ Demanda Contencioso Administrativa”.

41 COMADIRA, Julio R.; Procedimientos Administrativos, LNPA, anotada y comentada, Laura Monti
(colaboradora), T. |, Ed. La Ley, 2002, p. 272-
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Similar espiritu anima a la actual Ley de Chubut (art. 32, inc. 3) y a otros
ordenamientos provinciales, por {0 que se sugiere no modificar en esencia su

formulacion, mas alla de otorgarle -como se propone- una redaccion mas clara.

Articulo 8°

El acto administrativo es nulo, de nulfidad absoluta e insanable cuando falten o se
encuentren gravemente viciados uno o mas de sus elementos esenciales. Procedera

la declaracion de nulidad absoluta en los siguientes casos:

1) Cuando fa voluntad de la Administracion resultare excluida por error esencial o
violencia fisica 0 moral ejercida sobre el agente que afectare la causa o algun otro

elemento esencial del acto.

2) Cuando fuere emitido mediando incompetencia en razon de la materia, def
territorio, del tiempo o del grado, salvo, en este ultimo supuesto, que la delegacion o
sustitucion estuvieren permitidas, vicios en la causa por no existir o ser falsos los
hechos o el derecho invocados, en la motivacion, por carecer de efla o resultar
gravemente deficiente; en el objeto por imposibilidad material o violacion de la
normativa aplicable; en los procedimientos esenciales o© en la finalidad que inspir¢

su dictado.

Articulo 9°

El acto es meramente anulable, de nufidad relativa, cuando contando con todos sus
elementos esenciales padezca vicios leves que no comprometan gravemente su

existencia.
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Fundamentos

La teoria de las nulidades ha alcanzado un importante grado de desarrollo en
el derecho administrativo, ciertamente aprovechable en beneficio de la legislacion

provincial que se propicia.

Asi, las categorias de acto nulo de nulidad absoluta y acto anulable de nulidad
relativa, inspiradas en el pensamiento de Marienhoff42 y desarrolladas luego por
otros juristas43 -sobre todo a partir de su incorporacian a la legislacion nacional y de
la Ciudad de Buenos Aires- permiten distinguir el régimen aplicable en uno y otro
supuesto, partiendo del doble standard de la existencia de la totalidad de los
elementos esenciales y de la gravedad del vicio que éstos pudieran padecer.

Asi, el acto plenamente valido sera aquel en el cual concurran la tofalidad de
los elementos esenciales, sin vicios.

El acto anulable de nulidad relativa, sera aquel que exhiba vicios leves que no
comprometan la existencia de los elementos esenciales.

El acto plenamente valido y el anulable de nulidad relativa, conforman la
categoria de |los acfos administrativos requlares.

Por ultimo, el acto nuio de nulidad absoluta sera el que carezca de uno o mas
elementos o exhiba en éstos vicios graves. Estos actos integran la categoria de los
actos administrativos irregulares.

La vinculacion entre elementos esenciales y teoria de las nulidades es
patente, desde el momento mismo en que la no concurrencia o la concurrencia
viciada de aquéllos genera consecuencias sobre la validez del acto.

Con sustento en tal premisa, se regula el régimen del acto nulo nulidad
absoluta y del acto meramente anulable o de nulidad relativa, estableciendo un
correlato entre ios elementos esenciales enunciados en la norma y los vicios que

pudieren afectarlos44.

42 MARIENHOFF, M., Tratado de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 4° Ed.
Actualizada, t. Il, 1997, pags. 495/6.

43 COMADIRA, Julio R.; Procedimientos Administrativos, LNPA, anctada y comentada, Laura Monti
{colaboradora), T. I, Ed. La Ley, 2002, pags. 279 y ss.

44 La vinculacion entre las nulidades (en el derecho administrativo y civil) y los elementos que
concurren en la formacion del acto) fue reconocida desde antiguo por la Corte Suprema de Justicia de

la Nacion (CSJN, "Ganadera Los Lagos”, "Borgo”, “Cabanas”, citados)
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Se pretende, de tal modo, superar la critica doctrinaria que advertia
disonancias entre los elementos esenciales y los vicios regulados en ciertas
legislaciones.45

Si bien la voluntad de la Administracion no aparece enunciada como un
elemento esencial, es sabido que ello cbedece a la idea del Prof. Marienhoff, quien
entendia a la voluntad psicologica del agente emisor como un presupuesto
indispensable para la existencia y validez de aquéld6. Sin voluntad no hay, pues,
acto y consecuentemente elemento esencial alguno.

Ahora bien, cuando la voluntad se encuentre viciada elio generara la nulidad
absoluta del acto, en la medida en que el error o la violencia fisica o moral ejercida
sobre el agente repercutan gravemente sobre alguno o todos los elementos
esenciales del acto.

El proyecto parte de la conviccién de que para examinar la validez del acto
con arreglo a las exigencias objetivas del actuar administrativo, los vicios de la
voluntad solo tienen significacion juridico-administrativa cuando, por su conducto, se
afecte a todos o algunos de los elementos esenciales del acto.47

En el derecho comparado, la vinculacion entre elementos esenciales y nulidad
de los actos administrativos aparece reflejada, por ejemplo, en la ley sobre
procedimiento administrativo mexicana (arts. 5 y 6). La omision o irregularidad de
cualquiera de los elementos o requisitos establecidos en dicha Ley, producira la
nulidad del acto administrativo, la cual sera declarada por el superior jerarquico de la
autoridad que lo haya emitido, salvo que el acto impugnado provenga del titular de
una dependencia, en cuyo caso la nulidad sera declarada por éste.

En el citado ordenamiento, el acto administrativo que se declare juridicamente
nulo sera invalido y no se presumira legitimo ni ejecutable, produciendo la
declaracion de nulidad efectos retroactivos.

Tampoco es ajeno al derecho comparado el criterio de la gravedad del vicio
como parametro para determinar la nulidad del acto.

En este sentido, la ley alemana califica como nulo un acto administrativo

cuando incurre en un vicio especialmente grave, que pueda ser apreciado en la

45 MAIRAL, H., Los vicios del acto administrativo y su recepcion por la jurisprudencia, L.L., 1989-C,
1014,

46 MARIENHOFF, M., Tratado..., op. cit., t. ll, p. 277 y ss.

47 COMADIRA J. R., Procedimientos..., ob. cit.,, p. 298, ESCOLA, H., Tratado General de
Procedimiento Administrativo, con la explicacion completa de las leyes 19.549, 21.686 y decretos
reglamentarios 1759/72, 1744/73, 3700/77, Buenos Aires, Depalma, 1981, 2° ed. actualizada, p. 88.
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adecuada ponderacion de toda clase de circunstancias. Luego aclara que la
autoridad puede declarar en cualquier momento de oficio la nulidad; mientras que a
solicitud de parte la nulidad debe ser declarada cuando el peticionario tenga en ello

un interés fundamentado (art. 44).

Articulo 10.

La invalidez de una clausula accidental o accesoria de un acto administrativo no
importara la nulidad de éste, siempre que fuere separable y no afectare la esencia

del acto emitido.

Fundamentos

En ciertos casos, la Administracion puede introducir clausulas que signifiquen
una ampliacion o restriccion de los efectos juridicos que el acto hubiera producido
normalmente. Tales clausulas, que integran el contenido eventual o accidental del

acto administrativo, se denominan elementos accidentales o clausulas accesorias.

Por consiguiente, los elementos accidentales del acto administrativo son
aquellos que tienden a completarlo o condicionarlo, que estan referidos —
esencialmente- a la actividad discrecional de la Administracion y que no son

inherentes al acto.

Los elementos tradicionalmente considerados accidentales son: el término o

plazo, la condicion y el modo.

Con relacion a ellos, se advierte que, en principio, su defecto sélo genera la
invalidacion de la respectiva clausula, siempre que ésta pueda ser separada sin

afectar la esencia del acto.

Por el contrario, de resultar la clausula accidental no separable y afectar la
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esencia del acto emitido, generara la nulidad de este debiendo aplicarse, a efectos
de valorar el grado de invalidez, el misme criterio gue el seguido con el objeto del
acto.48

Articulo 11.

El acto administrative afectado de nulidad absoluta se considera irreqular y no
genera derechos subjetivos. Debe ser revocado, modificado o sustituido de oficio o
a peticion de parte, por razones de ifegitimidad, en sede administrativa, respetando

los limites de la ejecutoriedad que surgen de esta fey.

La revocacion, modificacion o sustitucion por ilegitimidad sera efectuada por el
organo que dicté el acto, por el superior jerdrquico o por el organo de fa
Administracion central en cuya jurisdiccion actue el ente descentralizado emisor del
acto nulo. En este ultimo caso, el acto solo podra ser revocado, salvo que fundadas

razones de interes publico justificaren su modificacion o sustitucion.

Previo a la revocacion, modificacion o sustitucion debera oirse al administrado al
cual el acto a revocar favorezca, el que podra ofrecer y producir la prueba que

estime pertinente a su derecho.

El acto de revocacion, modificacion o sustitucion debera reunir los elementos

esenciales propios de todo acto administrativo.

Articulo 12

El acto administrativo plenamente valido y el anulable de nulidad relativa se

consideran regulares.

48 CASSAGNE, J. C., Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1998, Abeledo Perrot, 6° ed.
actualizada, t. II, p. 209; MARIENHOFF, M., Tratado..., op. cit, t. ll, pag. 367.
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El acto administrativo regular, del que hubieren nacido derechos subjetivos a favor
de los administrados, no puede ser revocado, modificado o sustituido en sede

administrativa una vez notificado, salvo que el interesado hubiere conocido el vicio.

Cuando la revocacion de oficio del acto anulable no sea posible y la Administracion
valore la concurrencia de un inferés publico suficiente para demandar fa nulidad
judicial del acto debera, al ordenar el inicio de la accion judicial de nulidad, disponer

la inmediata suspension de los efectos del acto.

Sofo a la Administracion compete la revocacion, modificacion o sustitucion del acto
administrativo por razones de oportunidad, mérito o conveniencia, indemnizando el

dario emergente que causare a los administrados.

Fundamentos

Cabe liminarmente sefialar que, como se ha reconocido, la potestad
revocatoria constituye una facultad genérica de la Administracion.49

Los articulos proyectados regulan la potestad revocatoria de la
Administracion, de oficio y a pedido de parte, respecto de los actos administrativos
plenamente validos y anulables —es decir, regulares- y de los actos administrativos
irregulares -esto es, nulos de nulidad absoluta.

Los fundamentos por los cuales la Administracion puede ejercer su potestad
revocatoria son dos: por razones de ilegitimidad, cuando el acto se encuentra en
contradiccion con el orden juridico y por razones de mérito, oportunidad o
conveniencia

En ambos supuestos, la Administracidon provee a la satisfaccion directa e
inmediata del interes publico. En el primero, restableciendo la juridicidad vulnerada;
en el segundo, acomodando su accionar a las nuevas circunstancias de hecho
existentes (distintas a las apreciadas originariamente); a la nueva valoracion de

estas Gltimas o, por Gitimo, a las actuales exigencias del mutable interés publico.

49 COMADIRA, J. R., Procedimientos..., op. cit,, pag. 333, nota. 1314 in fine; CASSAGNE, J. C., £/
Acto Administrativo, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1978, 2° edicion, pag. 405.
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Ante el acto irregular o nulo de nulidad absoluta, la Administracion no sélo
puede sino que debe proceder a la revocacion, porque asi lo exige el interés publico
comprometido en la vigencia de la juridicidad.

Se trata, pues, de un deber de la Administracion, es decir, de una potestad
administrativa de uso obligatorio, de modo que cuando ella es procedente, su
ejercicio constituye una obligacion inexcusable.

Del acto nulo, es decir, aquel que se halla en grave contradiccion con el
ordenamiento juridico, no pueden emerger validamente derechos subjetivosb0, pues
éstos solo resultaran -en el mejor de los casos- meramente aparentes51. De alli que
estos derechos aparentes no constituyen Obice para la potestad revocatoria
administrativa sin perjuicio de gque, al efectivizar ésta, deberan respetarse los limites
a la ejecutoriedad del acto, imponiéndose la intervencion judicial cuando la ejecucion
del acto revocatorio conlleve una incursion coactiva sobre la persona o bienes del
administrado y sin desmedro de las excepciones que la propia norma determina.

El criterio propiciado en la norma, que se sustenta, ciertamente, en {as ideas
del Prof. Comadira plasmadas en su obra "La anulacidn de oficio del acto
administrativo” 52 han sido de recibo por la jurisprudencia de la Provincia, al
senalarse, en relacion con el tema que: "Al respecto comparto el criterio enunciado
en la obra citada (p. 64 y sigtes.) de que ‘los limites al ejercicio de la potestad
anulatoria no deben buscarse en los derechos subjetivos en si mismos, sino en lo
que éstos puedan significar como valla al principio de la ejecutoriedad propia del

acto administrativo™.53

50 En este sentido, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, ha entendido que la facultad
revocatoria de la Administracidn “encuentra suficiente justificacion en la necesidad de reestablecer sin
dilaciones, ef imperio de fa juridicidad comprometida por la existencia de un acto afectado de nulidad
absoluta y que, por esa razén, no posee la estabilidad propia de los actos regulares ni puede generar
validamente derechos subjetivos de fas particulares frente al orden pablico interesado en la vigencia
de la legalidad” (CSJN, 22/6/82, “I. C. Rodriguez Bfanco de Serrac”, Fallos 304:898); criterio
mantenido en el caso “Furlotti Setien Hnos. S.A.” (CSJN, 23/4/91, Fallos 314:322)

51 En tal orden de ideas se ha sostenido que no puede hablarse estrictamente de la existencia de un
derecho adquirido definitivamente e incorporadoe al patrimonio del interesado si el acto por el cual se
reconocid tal derecho adolece de un vicio de ilegitimidad y existe la posibilidad, ya sea en sede
administrativa o judicial, de su revocacién o anulacion (Procuracion del Tesoro de la Nacién,
Dictamenes, 146:364, Punto 1.1).

52 COMADIRA, J. R., La anulacion de oficio del acto administrativo, la denominada cosa juzgada
-administrativa, Buenos Aires, Edicion Ciencias de la Administracion, 1998, 2° edicién,

53 Superior Tribunal de Justicia, Rawson Chubut, 17/09/84, “Carretero” -Expte. 10.411-C-1982- (E.D.,
114-685, ap. 2).
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La prerrogativa estatal de revocar en sede administrativa los actos nulos de
nulidad absoluta debe ser rodeada, como todo instituto del Derecho Administrativo,
de la correspondiente garantia contra su utilizaciéon arbitraria.

En ese orden de ideas, la garantia contra la revocacion arbitraria viene dada
por el hecho de que el acto revocatorio, en tanto acto administrativo, debera reunir
los elementos o requisitos esenciales que deben concurrir para su validez. Entre
tales requisitos y sin perjuicio del resto, sobresale el procedimiento previo, signado
por el deber de oir al interesado, permitir el ofrecimiento y produccién de prueba y
escuchar -previo a la emisién del acto revocatorio- la opinion del érgano permanente
de asesoramiento legal de la Administracion, que debera emitir dictamen juridico
aconsejando o desechando la revocacion en ciernes.

El acto meramente anulable o de nulidad relativa, en tanto padece un vicio
menor, No se halla en grave contradiccion con el ordenamiento juridico. Por ello su
estabilidad en sede administrativa es, necesariamente, mayor que la del acto nulo de
nulidad absoluta.

De modo tal que el acto anulable resulta irrevocable en sede administrativa,
siempre que hubiere sido notificado, generado derechos subjetivos, el interesado no
conociera el vicio y la revocacion causare perjuicios a aquellos derechos.54

El conocimiento del vicio por el beneficiario del acto anulable, torna a éste
revocable en sede administrativa. Constituye, pues, una sancion a la mala fe del
particular, bastando con que éste haya advertido o debido razonablemente advertir
la existencia del vicio y no lo haya puesto fehacientemente en conocimiento de la
autoridad administrativa, antes de la emisidon del acto, siendo irrelevante, por ende,
gue el particular contribuya ¢ no a su produccién. Si el particular debe ser valorado
como un colaborador de la Administracidn Puablica, y de esa valoracién se
desprenden consecuencias que Io favorecen, es coherente que, cuando esa
colaboracidén no se presenta, él deba asumir las consecuencias de tal conducta
disvaliosa.

Cabe, finalmente, puntualizar que aun de concurrir los requisitos que
sostienen la irrevocabilidad en sede administrativa del acto anulable -notificacion,
generacion de derechos subjetivos y desconocimiento del vicio por el administrado-

cuando la Administracion valore la gravitacion de un interés publico suficiente para

54 C.5.J.N., 07/10/75, "Pustelnik, Carlos”, Fallos: 293:133, consid. 6; C.S.J.N., 30/09/76, “Ceramica
San Lorenzo LL.C.5.A”, Fallos: 295:1017.
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demandar la nulidad judicial del acto a pesar de su caracter saneable debe, en el
mismo acto en que se ordena la accion judicial, suspender provisionalmente los
efectos del acto anulable.

La revocacion, modificacion o sustitucion por razones de oportunidad, mérito y
conveniencia queda reservada, pues, a la Administracion dado que, como es sabido,
la valoracién de tal indole de razones resulta ajena al Poder Judicial, en tanto éste
ejerce su funcion especifica de control fiscalizando la legitimidad del obrar
administrativo en los casos, causas o controversias que le son presentados.

Cuando la revocacidén en analisis genere dafos al administrado, debera
reconocerse una indemnizacion a su favor por aplicacion de los principios propios de
la responsabilidad estata! por actividad licita. En este tipo de responsabilidad, los
particulares deben soportar el acto licito mas no las consecuencias danosas de éste,
en la medida en que dichas consecuencias le exijan -a unc o0 mas administrados- un
sacrificio especial en aras del bien comun.

En cuanto al alcance de la indemnizaciéon que correspondera fijar en estos
casos, la norma es clara en cuanto a que debe reconocerse el dano emergente. Ello
es asi, por aplicacion del principio que surge en materia de expropiaciones y que se
plasma en la regulacion legal de este instituto constitucional, asi como en otras leyes
en las que se reconocen indemnizaciones por dafos emergentes de actos licitos,
limitando siempre su alcance al dano emergente y excluyendo el lucro cesante 55.
En suma y como ha puntualizado la doctrina, todas las regulaciones realizadas
histéricamente sobre el instituto expropiatorio en el ambito federal, asi como en la
gran mayoria de las provincias56, regulan este instituto paradigmatico del deber
estatal de reparar por su conducta licita, acotando la indemnizacidon al dano

emergente.

Articulo 13.

55 Leyes Nacionales N°® 12.910 (art. 5°); 13.064 (art. 30 y 38 in fine); 16.970 (art. 37 in fine) sustituida
por ley N° 25.344 {art. 35); 25.344 (art. 26). Asimismo, el Reglamento de Contratacicnes del Estado
{aprobado por decreto 5720/02, inc. 88); decreto 436/00 (art. 96) y decreto 1023/01 (art. 12 inc. a)

56 Sdlo tas provincias de Rio Negro y San Juan harian excepcion al criterio general de excluir el lucro
cesante (COMADIRA, J.R., Derecho Administrativo..., op. cit., p. 410).
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£l acto administrativo anulable puede ser saneado mediante:

1) ratificacién por el érganc superior, cuando el acto hubiere sido emitido con
incompetencia en razén de grado y siempre que la avocacion, delegacion ©

sustitucién fueren procedentes.

2} confirmacion por el organo que dicté el acto subsanando el vicio que lo afecte.
Los efectos del saneamiento se retrotraeran a la fecha de emision del acto objeto de

ratificacion o confirmacion.

Fundamento:

La subsanacion del defecto que porta el acto administrativo y su correlativa
validez es lo que se designa con el nombre de saneamiento. En palabras de
Comadira, “saneamiento o convalidacion es el efecto juridico que se produce cuando
la Administracion, por medio de un acto expreso o tacito, le otorga plena validez a un

acto administrativo afectado por un vicio determinante de su nulidad relativa.” 57

Siguiendo a la ley nacional, el saneamiento de los actos se manifiesta por dos
vias o remedios: |a ratificacion y la confirmacion, en referencia a los actos
administrativos anulables pues, obviamente, no procede respecto de los vicios

generadores de nulidad absoluta.

La ratificacion es el acto por el cual la autoridad competente reconoce como
propios los actos realizados por otra autoridad que era incompetente para dictarlos
en razoén del grado.58 Es decir, este medio de saneamiento se aplica a los actos que
padecen un vicio de incompetencia en razén del grado, ha de tratarse, pues, de
grganos gque se hallan dentro de la organizacion centralizada ¢ descentralizada,
siempre que se procure el saneamiento de actos provenientes de sus organcs

inferiores.59

57 COMADIRA J. R., Procedimientos. .., op. cit.,, pag. 397 y ss.
58 HUTCHINSON, T., Digesto Practico..., op. ¢it., p. 277.
59 FIORINI, Bartolomé, Derecho Administrativo, Buenos Aires, Abeledo.Perrot, 1976, t. |, p. 592.
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La C.S.J.N. ha sostenido, por su lado, que la resolucién emitida por un
funcionario incompetente en razon del grado, sélo genera su nulidad relativa,

susceptible de saneamiento por la via de la ratificacion.60

La via del saneamiento por ratificacion podra ser impulsada de oficio o a
instancia de los interesados. La Unica limitacién que dispone la norma en comentario
se refiere a la disposicion expresa que prohibe la delegacién, avocacion o la
sustitucion. En este punto, conviene remitirse a los comentarios expresados sobre
competencia de los 6rganos.

Por confirmacion se entiende aquella especie de saneamiento por la cual la
Administracién —"el érgano que dicta el acto”™ subsana el vicio que lo afectaba.
Ostenta esta via la calidad de remedio residual, toda vez que permite sanear
cualquier clase de vicio de los actos anulables.

Si bien legalmente la confirmacién esta prevista como un medio empleable
solo por el érgano emisor del acto, no hay motivo alguno para prohibir su uso como
medio de saneamiento residual —antes bien, ello seria irrazonable- por los 6rganos o
entes con superioridad jerarguica o de tutela respecto del dérganc o ente autor del
acto viciado.61

Merece puntualizarse que en los dos casos de saneamiento, los efectos del
acto se retrotraen a la fecha de la emision de los actos portadores de la irregularidad
que fue motivo de saneamiento. Circunstancia ésta que guarda coherencia légica
con el momento también inicial en el cual, por definicion, se configuran los vicios que

comprometen la validez del acto.62

Articulo 14.
Si los efementos validos de un acto administrativo nulo permitieren integrar otro que
fuere valido, podra efectuarse su conversion en éste consintiéndolo el interesado. La

conversion tendra efectos a partir def momento en que se perfeccione el nuevo acto.

60 C.5.J.N, 25/10/79, "S.A. Duperial”, Fallos: 301:953.

61 ESCOLA, H., Tratado General de Procedimiento Administrativo..., op. cit., p. 117; MARIENHOFF
M., Tratado..., op. cit.,, t. Il, p. 654 y ss.

62 COMADIRA, J. R, La anulacion..., op. cit., p. 28.
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Fundamentos

La conversidon consiste en el dictado de un nuevo acto administrativo por
medio del cual se declara la voluntad de aprovechar los elementos validos que
contenia el acto viciado —nulo- integrandolos en otro acto distinto y extinguiendo los
elementos y clausulas afectados de invalidez. En sintesis, se aprovechan los

elementos validos del acto invalido.

Cabe aclarar que la conversion no es un procedimiento de saneamiento del
acto originariamente invalido, que continia como tal, sino solo la utilizacion de sus

eventuales elementos validos para la integracion un acto nuevo.63

La autoridad administrativa es la que tiene la iniciativa, sin perjuicio de que lo
promueva el particular. La norma establece, como requisito propio de la conversion,
la necesidad de que se cuente con el consentimiento del administrado para que este
acepte la nueva relacién juridica que crea el acto de conversion. En conclusion, en la

legislacion propiciada la conversion es voluntaria pues requiere la intervencion del

organo que dicté el aclo y el asentimiento del interesado. No hay conversion legal.

Articulo 15.

La Administracion podra declarar unilateralmente la caducidad de un acto
administrativo cuando el interesado no cumpliere las condiciones fijadas en el
mismo, pero debera mediar previa constitucion en mora y concesion de un plazo

suplementario razonable al efecto.

Fundamentos

63 COMADIRA, J. R, Procedimientos..., op. cit., p. 399.
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Constituye la caducidad un medio de extincidn del acto administrativo, distinto
de la revocacion, en razén del cual se sanciona la conducta del particular que no ha

cumplido con las condiciones que el acto le imponia.

La caducidad, que viene a extinguir el acto, debe ser adoptada siguiendo un
procedimiento a cumplir antes de ser decretada, consistente en la constitucion en

mora del interesado y la concesion de un plazo suplementario para que cumpla.

Segun lo ha declarado la C.S.J.N., el incumplimiento del procedimiento

indicado ocasiona la nulidad absoluta del acto.64

Entendiendo que la caducidad constituye una sanciéon maxima, una pena
administrativa, su procedencia es limitada y, antes de aplicarla, debe garantizarse
una ultima oportunidad al administrado. Eillo explica la imposibilidad de obviar el
procedimiento de puesta en mora del interesado y la concesidon de un nuevo plazo.
Va de suyo que la puesta en mora no podra efectivizarse hasta tanto venciera el

plazo de caducidad originalmente acordado al administrado.65

Articulo 16.

Se entiende por acto administrativo de alcance general, a los efectos de la presente
ley, la declaracion emitida por un érgano estatal, o un ente publico no estatal, en
gjercicio de funcién administrativa, bajo un regimen juridico exorbitante, que produce

efectos juridicos sobre un numero indeterminado de personas.

Articulo 17.
El acto administrativo de alcance general es fuente de competencia y se encuentra
ferarquicamente subordinado a la Constitucion, a los tratados y a la ley y

supraordinado en relacion con los actos administrativos de alcance individual.

64 C.S.J.N., "Borgo, Hermes Francisco”, Fallos: 308:108.
65 COMADIRA J. R., Procedimientos. .., op. cit. ps. 401/2.
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Articulo 18.

£l acto administrativo de alcance general no tiene efectos retroactivos, sea o no de
orden publico, salvo disposicién en contrario. La retroactividad establecida por un
acto administrativo de alcance general en ningun caso podra afectar derechos

adquiridos amparados por garantias constitucionales.

Articulo 19.

£! acto administrativo de alcance general no podra ser modificado, sustituido o
dejado sin efecto por un acto de alcance individual, aunque éste ultimo fuese dictado
por el mismo o6rgano emisor del acto de alcance general o por un organo

Jerarquicamente superior.

Articuio 20.

Toda iniciativa de elaboracion de actos administrativos de alcance general debe ser
acompaniada de los estudios e informes técnicos previos que justifiquen la
legitimidad y oportunidad de la reglamentacion.

Cuando se modifiquen o sustituyan otros actos de alcance general, debera
acompanarse, con el proyecto, una relacion de las disposiciones vigentes sobre fa
materia con la individualizacion expresa de las que han de quedar total o
parcialmente derogadas. Si la reforma afectara la sistematica o estructura def texto a
modificar, se proyectara su reordenamiento integro.

Los proyectos de acto administrativo de alcance general seran sometidos, previo a
su aprobacion, al dictamen de la Asesoria Legal.

Cuando su naturaleza lo justifique, podréa someterse la iniciativa de acto
administrativo de alcance general a informacion, audiencia  publica u ofro

mecanismo de participacion ciudadana que prevean las normas especiales.
Articulo 21.
Cuando la elaboracion de un acto administrativo de alcance general requiera ef

cumplimiento previo de determinado procedimiento de participacion, éste sera

considerado un tramite esencial que integra el elementc esencial "procedimientos”.

Articulo 22.
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En todo Io no previsto expresamente, sera aplicable al acto administrativo de alcance
general, en lo pertinente, el régimen juridico establecido para el acto administrativo

de alcance individual.

Fundamentos

Con igual criterio que el seguido al tratar el acto de alcance individual, el
proyecto comienza el tratamiento de los actos de alcance general mediante una
definicion de la categoria, inspirada en el pensamiento de los Dres. Marienhoff y
Comadira66.

Marienhoff ha indicado que los actos administrativos de contenido general o
abstracto, en tanto miran a una pluralidad de personas o casos indeterminados o
indeterminables, hallan expresion en los reglamentos, de modo que cuando se habla
de esa clase de actos administrativos se entiende que se hace referencia a €stos.67

En efecto, los reglamentos constituyen una especie dentrc del género de los
actos de alcance general; la otra se integra con los denominados actos generales no
normativos. La diferencia entre reglamentos y actos generales no normativos deriva
de la vocacion de permanencia que exteriorice la voluntad administrativa. En
consecuencia, y siguiendo a Comadira68, mientras el acto normativo se incorpora al
ordenamiento como fuente permanente de juridicidad, el que no reune esa condicién
se agota con su cumplimiento; el primero no se consume, pues, con su aplicacion, el
segundo, en cambio, si. De ahi entonces, que a este temperamento diferenciador se
lo denomine consuntivo.

El fundamento que da base a la irretroactividad de los reglamentos, como
principio, radica en los principios de jerarquia normativa (art. 31 C.N.) y el de
legalidad expuesto en el art. 3° del Cddigo Civil. Si un reglamento tuviera efectos
retroactivos sin autorizacion legal, seria como si los tuviera la propia ley y ello iria en
contra de aquella dispesicion legal.

El articulo del Cddigo Civil citado sienta el principio de irretroactividad de las

leyes "...salvo disposicion en contrario”. Esto implica que pueden tener efecto

66 MARIENHOFF, M., Tratado...., op. cit.,, T ll, ps. 227/228; COMADIRA, J., Procedimientos, op. cit.,

p. 193.

67 MARIENHOFF, M., Tratado..., op. cit., ibidem.

68 COMADIRA, J. R., EI acto administrativo en la ley nacional de procedimientos administrativos,
Buenos Aires, 2003, £d. La Ley, p. 21.
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retroactivo siempre que el legislador asi lo manifieste aunque, ciertamente, ante el
silencio debe entenderse que no lo tienen. 69

Cuando la cuestion vinculada con el acto de alcance general no encuentre
solucion en las disposiciones especificas atinentes a éste, deberan aplicarse, en lo
que resulte compatible, las disposiciones del acto administrativo individual, pues en
definitiva ambas categorias —individual y general- responden al mismo género de los
actos administrativos.

Ello sin desconccer la existencia de diferencias entre uno y otro instituto, que
se reflejan en el régimen juridico y justifican su tratamiento por separado (vgr. mayor
jerarquia del acto general, distinto procedimiento de formacion de la voluntad estatal,
distinto régimen de publicidad y de impugnacion, etc.).

En lo concerniente al procedimiento de elaboracidn de'este tipo de actos, la
fuente de las disposiciones se halla en los articulos 88, 91 y 92 de la ley de
procedimiento administrativo vigente en la provincia de Neuquén {Ley N° 1284).

Esta norma, asi como las leyes de Catamarca, Corrientes, Formosa, La Rioja,
Mendoza, Misiones, Salta e incluso la Ley 920 de Chubut no tratan conjuntamente a
los reglamentos y a los actos de alcance general, sino que se ocupan
preferentemente de aquellos, regulando algunas, separadamente a las circulares,
instrucciones, etc.

El procedimiento de formacion de los actos generales viene a conjugar, pues,
la finalidad ultima de todo procedimiento administrativo, esto es, asegurar el dictado
final de un acto oportuno y adecuado a! ordenamiento juridico, con el derecho
ciudadanc a la participacidn en aquellos temas que por su naturaleza y
trascendencia asi lo justifiquen.

Por cierto, la Constitucién Provincial asegura tal derecho de participacioén en
los asuntos publicos (art. 41), dando sustento asi a la creacidon de mecanismos
infraconstitucionales que permitan el escrutinio ciudadano con antericridad a la
adopcion de decisiones trascendentes y, por su conducto, coadyuven a la toma de
una mejor decision.

Las previsiones relativas al deber de dar cuenta de las normas que se
modifican con el dictado del reglamento, se orientan a poner orden en esa verdadera

"legislacidn motorizada" que suele encamar la Administracién, segun las gréficas

69 HUTCHINSON, T., Digesto Practico..., op. cit., p. 900.
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palabras de Carl Schmitt70, con la finalidad de que cada modificacion reglamentaria
permita conocer cuales son las normas que han quedado derogadas, sustituidas o
modificadas, en beneficio de la seguridad juridica y de la adecuada vigencia del
sistema.

Se establece como un tramite anterior a la elaboracion de los reglamentos, la
realizacion de estudios previos que realizard el érgano competente, asi como
también la obtencion por éste de los dictamenes y consultas evacuadas, las
observaciones y enmiendas que se formulen y cuantos datos y documentos ofrezcan
interés para conocer el proceso de elaboracion de la norma o puedan facilitar su
interpretacién y aplicacion.

Se exige, asimismo, que toda iniciativa que modifique o tienda a sustituir
normas legales o reglamentarias, debe ser acompafiada de una relacién de las
disposiciones vigentes sobre la materia y establecer expresamente las que han de
quedar total o parcialmente derogadas. Asi lo disponen algunas normas provinciales:
Buenos Aires, Formosa, La Rioja, Neuquén, Salta, San Juan y la ley 920 de Chubut.

Las razones que justifican el precepto se desprenden de la nocidén de
seguridad que debe primar ante la proliferacion de disposiciones muchas veces
contradictorias. Dice Hutchinson al respecto que nada es mas prudente que exigir en
cada caso una clausula derogatoria clara y concreta y no la remanida férmula
general "quedan derogadas cuantas disposiciones se opongan a la presente".71

Conforme lo previene la presente ley, cuando lo justifique la naturaleza de la
disposicion, sera sometida a audiencia publica. Merece destacarse la importancia del
precepto, toda vez que la intervencion del particular no sélo resulta necesaria y
legitima, sino ademas conveniente al aportar su concurso en las distintas fases del
iter de la actuacion administrativa.

Si bien el derecho a la participacidon ciudadana se encontraba encapsulado
dentro de la trama de los derechos y garantias no enumerados, hoy se encuentra
expresamente receptado en el art. 21 de la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, en el art. 23, inc. 1, ap. a) de la Convencion Americana sobre Derechos

Humanos asi como en el art. 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y

70 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y RAMON FERNANDEZ, Tomas; Curso de Derecho
Administrativo, T. I, Civitas, Madrid, 8va edicién, 1997, p. 70.
71 HUTCHINSON, T., Digesto Practico..., op. cit., p. 897.
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Politicos y en el art. 20 de la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre. _

Como lo ha sefalado la doctrina72, la regulacion de un procedimiento previo
al dictado de actos administrativos de alcance general es altamente beneficiosa, en
orden a conseguir una mayor eficacia en la accion de los 6rganos administrativos y
en punto a lograr un maximo grado de acierto en la decision. La intervencion en el
tramite de sujetos portadores de intereses colectivos proporciona a la
Administracién, ademas de aportes técnicos, la oportunidad de realizar una
valoracién preventiva de las consecuencias politicas y sociales de sus actos.

La regulacién sustancial de las audiencias publicas para el procedimiento
denominado rule making, que tiene por objeto la elaboracién de reglamentos
administrativos y disposiciones de caracter general, debe provenir de una ley formal
toda vez que no se trata de una autorrestriccion de la propia Administraciéon. Nada
obstaria, sin embargo, a que la Administracion reglamentara los demas aspectos

procedimentales73.

Articulo 23

Se configurara una via de hecho cuando la Administracion:

1) efectie comportamientos materiales groseramente ilegitimos que fesionen un

derecho o garantias constitucionales.

2) ponga en ejecucion un acto estando pendiente alglin recurso administrativo de los
que, en virtud de norma expresa, impliquen la suspension de los efectos ejecutorios

de aquél, o que, habiéndose resuelto, no hubiere sido notificado.

72 USLENGHI, A., Audiencias Publicas en Procedimiento Administrativo, Jornadas Organizadas por
fa Universidad Ausiral- Facultad de Derecho, Buenos Aires, 1998, Ed. Ciencias de la Administracion,
ps. 295/304.

73 Vgr. una ley general de audiencias publicas o una ley sectorial que discipline una determinada
materia y encomiende su regulacién o gestidn a la administracidn publica debera indicar con precision
en qué casos resulta preceptivo el llamado a audiencia pabiica (USLENGHI, Alejandro, *Audiencias
Publicas”, en el Procedimiento Administrativo"en Procedimiento Administrativo. Jornadas Organizadas
por la Universidad Austral. Facultad de Derecho el 20, 21 y 22 de mayo de 1998, Buenos Aires, Ed.
Ciencias de la Administracion, p. 295}).
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3) fundamente la ejecucion en un acto o titulo que no coincida con el objeto del

comportamiento efectuado;

4) ejecute un acto pese a estarfe prohibido, por resultar necesaria la intervencion

judicial.

Fundamentos

Las vias de hecho administrativas han sido calificadas de “irregularidades
groseras cometidas por la Administracion contra el derecho de propiedad o contra
una libertad publica..."74 |

Se trata de conductas llevadas a cabo por la administracién de modo irregular
debido a la inexistencia de habilitacion juridica al efecto. Asi, la administracion obra o
actia sin acto o norma alguna en sentido amplio, que le otorgue marco valido de
actuacion.

Es importante considerar que la administracion, como titular de prerrogativas
publicas, puede incidir sobre la esfera de los derechos de los administrados, pero
dicho ejercicio debe ser llevado a cabo de conformidad con el orden juridico, es
decir, con base en una habilitacidén normativa previa.

Si tal habilitacion inexiste, los comportamientos materiales en cuestion
quedan desvinculados de la juridicidad, erigiéndose en vias de hecho.

La nota comun reside en la irregularidad del comportamiento material, sea por
falta de acto previo, suspension de la autotutela ejecutiva o carencia de eficacia,
supuestos de comuin contemplados en las normativas de procedimiento provinciales
y nacional al que, sin embargo, corresponde agregar, tal como se lo hace en el
proyecto que se acompana, los supuestos de no'coincidencia entre el titulo juridico y
la ejecucion, y de indebida ejecucidn, por tratarse de casos en los cuales ella
requiere la intervencion judicial 75.

La incursidn en vias de hecho administrativas compromete el
desenvalvimiento de la administracién e impacta sobre el principio de vinculacién

positiva de la misma con la ley, quebrando los principios de legalidad y juridicidad.

74 HUTCHINSON, Tomas, “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos” T. |, pag. 180.
75 COMADIRA, Julic R. “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos” Editorial La Ley. 2002.
pag. 216-217.
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El sistema exige, a los fines de la configuracidn de la lesidon, que se lleve a
cabo un ataque efectivo y tangible, no bastando con la lesién potencial o con una
mera amenaza de perjuicio. 76

La ilicitud, se ha dicho en la jurisprudencia del fuero especializado nacional,
puede derivar de la discordancia indudable entre el acto administrativo particular
dictado y su ejecucion material {puesta en practica), de las modalidades de su
ejecucion o de la inexistencia de decision administrativa...”77

Va de suyo que la via de hecho administrativa supone -necesariamente- la
presencia de un funcionario publico ejecutor del comportamiento material,
excluyendo la posibilidad de que sea cometida por un particular. 78

Ello no obstante, si el comportamiento groseramente inconstitucional proviene
de un ente publico no estatal en ejercicio de la funcién administrativa, la via de
hecho queda configurada, con arreglo a las pautas explicadas en oportunidad de
fundamentar el ambito de aplicacion de esta ley79.

Este comportamiento -tan ajeno al obrar esperado de una Administracion
cehida a la legalidad- exime al administrado tanto de agotar la via administrativa

como de impugnarlo en breves plazos de caducidad.

TITULO I
Principios del procedimiento administrativo

Articulo 24.

El procedimiento administrativo se sustenta en los siguientes principios generales:

1. Juridicidad: Los drganos vy entes comprendidcs en el articulo primero deben

actuar incondicionalmente sujetos al ordenamiento juridico.

76 En este sentido concluye Cassagne, conforme su posicion en la obra “Derecho Administrativo”, T.
11, pag. 45.

77 CNCAF, Sala ll, 12/12/95 "Fernandez Concepcidn y otros”.

78 En este sentido, MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrative”, T. Il, pag. 217.

79 Adoptan esta posicion, HUTCHINSCN, Tomas. “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”
T. |, Pag. 182. y COMADIRA, Julio R. “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos” Editorial La
Ley. 2002. pag. 216-217,
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2. Impulsion e instruccién de oficio: Todas las actuaciones administrativas seran
impulsadas de oficio por el 6rganc competente a fin de reunir fos medios de prueba
necesarios para su adecuada resolucion, lo cual no obstara a que tambien el
interesado inste el procedimiento. Se excepttian de este principio aquellos tramites
en los que medie soélo el interés privado del administrado, en cuyo caso sera
aplicable el instituto de la caducidad establecido en el articulo x, a menos que, pese
a ese caracter, la resolucién a dictarse pudiere flegar a afectar de algin modo el

interés general.

3. Verdad juridica objetiva: La autoridad administrativa debera verificar plenamente
los hechos que sirven de causa a sus decisiones, para lo cual deberd adoptar todas
las medidas probatorias necesarias, aun cuando no hayan sido propuestas por las
partes o hayan acordado eximirse de ellas. Asimismo, podra decidir cuestiones no
propuestas, previo oir al interesado y permitirle el ofrecimiento y produccion de

prueba a su respecto.

4. Formalismo moderado a favor del administrado. Excusacion de la inobservancia
por los interesados de exigencias formales no esenciales y que puedan ser
cumplidas posteriormente, en tanto no afecten el interés publico ni derechos de

terceros.

5. Debido procedimiento previo. El procedimiento administrativo viene a asegurar,
simultaneamente, el interés publico y los derechos de los interesados al debido
proceso adjetivo, que comprende la posibilidad:

a. - Derecho de ser oido. De exponer las razones de sus pretensiones y defensas
antes de la emision de actos que se refieran a sus derechos subjetivos o intereses
legitimos; interponer recursos y hacerse patrocinar y representar profesionalmente.
Solo podra exigirse el patrocinio letrado cuando el administrado concurra por
apoderado no fetrado y se debatan cuestiones juridicas complejas;

b. - Derecho a ofrecer y producir pruebas. De ofrecer prueba y que ella se produzca,
si fuere pertinente, dentro del plazo que la Administracion fije en cada caso,
atendiendo a la complejidad del asunto y a la indole de la que deba producirse,

debiéndose requerir y producir los informes y dictamenes necesarios para el
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esclarecimiento de los hechos y de la verdad juridica objetiva; fodo con el contralor
de los interesados, quienes podran presentar alegatos y descargos una vez
concluido el periodo probatorio;

c.- Derecho de acceso al expediente. Los interesados, su apoderado o fetrado
patrocinante, podran tomar vista del expediente durante todo su tramite, con
excepcion de aquellas actuaciones, diligencias, informes o dictamenes que, a pedido
del érgano competente y previo dictamen de la Asesoria Legal, fueren declarados
reservados o secretos mediante decisién fundada del respectivo sub secretario del
ministerio o del titufar def ente descentralizado de que se trate.

El pedido de vista podra hacerse verbalmente y se concedera sin necesidad de
resolucion expresa al efecto, en la oficina en que se encuentre el expediente,
aunque no sea la mesa de entradas.

Si el peticionante soficitare la fijacion de un plazo para tomar la vista, aquél se
dispondré por escrito. De no fijarse por escrito un plazo, contara con cinco dias
contabilizados desde la notificacion del otorgamiento de la vista.

El dia de vista se considera que abarca, sin limites, el horario de funcionamiento de
la oficina en la cual se encuentra el expediente. A pedido del interesado, y a su
cargo, se facilitarén fotocopias de fas piezas que solficitare.

d. - Derecho a una decisién fundada. Que el acto decisorio haga expresa
consideracion de los principales argumentos y de las cuestiones propuestas, en

tanto fueren conducentes a la solucion del caso.

6. Celeridad, economia, sencillez y eficacia en los tramites, quedando facultada /a
autoridad competente para regular el régimen disciplinario que asegure el decoro y
el orden procesal. Este régimen comprende la potestad de aplicar multas de hasta
dos modulos previstos en el Codigo Fiscal, cuando no estuviere previsto un monto
distinto en norma expresa mediante resoluciones que, al quedar firmes, tendran

fuerza ejecutiva.

Fundamentos
Siendo el procedimiento administrativo el cauce por el cual la Administracion
instrumenta sus tramites y decisiones en ejercicio de su funcién administrativa, no
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puede soslayar ciertos principios informadores80, acordes con el objeto que
persigue: la satisfaccion del bien comun.81

Ahora bien, es posible distinguir los principios genéricos por antonomasia, de
los estrictamente procedimentales82. Los primeros son aquelios que poseen un
valor informador del ordenamiento juridico en general y del administrado en
particular, importante para resolver situaciones particulares, como para derivar de
ellos principios especificamente procesales (vgr. Juridicidad, debido procedimiento
previo). Los segundos, de caracter estrictamente procedimental, pueden estar, o no
(vgr. Gratuidad), consagrados en la legislacién o resultar inferibles de ésta83. Se
incluyen en el articulo ambas clases de principios.

Al respecto, al Superior Tribunal Provincial ha dicho: “El procedimiento
administrativo se rige por principios esenciales de caracter objetivo, que tienden no
solo a la proteccion del interesado o a la determinacion de sus derechos sino
también a la defensa de la norma juridica objetiva con el fin de mantener el imperio
de la legalidad y la justicia, tales los de impulsién de oficio, verdad material e igual
tutela, que hallan consagracion en el derecho publico provincial en el Decreto Ley N°
920, y en virtud de los cuales el organo administrativo esta obligado a realizar las
diligencias probatorias tendientes a la averiguacion de los hechos con prescindencia
de su alegacion y demostracion del interesado.”84

La mencion conjunta de los distintos principios por el Superior Tribunal no es
gratuita, pues los distintos principios del procedimiento administrativo se incardinan
hacia un mismo fin primario: la vigencia de la juridicidad y la realizacion del interés
publico. Este fin dltimo debe concretarse, claro esta, asegurando a la vez la
adecuada vigencia de los derechos y garantias de los administrados.

Asi, porque se busca la verdad juridica objetiva (es decir, la verdad material,

mas alla de como la planteen las partes) es que se consagra el deber de oficialidad;

80 Los principios representan proposiciones juridicas o directivas, pero no tienen un desarrollo
normativo; como tienen, en cambio, las normas que, como se sabe, cuentan siempre con un
antecedente, un consecuente y una sancion (CASSAGNE, Juan Carlos, “Principios Generales del
Procedimiento Administrativo” en Procedimiento Administrativo.  Jornadas Organizadas por la
Universidad Austral. Facultad de Derecho el 20, 21 y 22 de mayo de 1998, Buenos Aires, Ed.
Ciencias de la Administracién, p. 17

81 HUTCHINSON, T., Digesto Practico..., op. cit,, p. 62.

82 LOPEZ MENUDOQ, F. Ponencia Espafola, Los principios generales del procedimiento
administrativo, en El procedimiento administrativo en el derecho comparado, Madrid, Civitas, 1993,
ps. 98/29.

83 COMADIRA, J. R., Procedimientos..., op. cit., p. 49.

84 Superior Tribunal De Justicia, Rawson, Chubut; Sala Casacion; “Alvarez, Braulio s/ Recurso de
Apelacion contra Res. N°274-90 del ISSyS de la Pcia. def Chubut’, 11 de Febrero de 1992.
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porque el administrado no es un “adversario” al cual vencer, sino un colaborador de
ia Administraciéon que viene en defensa de sus derechos e intereses es que se le
eximira el cumplimiento de formas no esenciales susceptibles de ser saneadas por la

Administracion; etc.

Juridicidad:

Si la administracion, dentro del Estado, tiene a su cargo la gestion directa e
inmediata del bien comun, no es dudoso que ella deba actuar incondicionalmente
sujeta al ordenamiento juridico.

Las legislaciones suelen referirse a este principio como “de legalidad” -asi se
lo denomina, p. €j., en la ley de procedimiento vigente en la Provincia de Chubut y
otros ordenamientbs provinciales y latinoamericanos- ello no obstante, entendemos
conveniente identificarlo mediante la locucion “juridicidad”, porque ella representa
mejor la idea de que el accionar de la Administracién Publica debe encuadrarse en
un marco procesal de respeto prioritario al ordenamiento juridico. La juridicidad
nuclea, en ese sentido, todo el sistema normativo (no sélo la legalidad formal), desde
los principios generales del derecho y la Constitucidn Nacional, hasta los simples
precedentes administrativos en cuyo seguimiento esté comprometida la garantia de
igualdad, pasando por los tratados internacicnales, la ley formal, los reglamentos y
ciertos contratos administrativos.85

La C.S:J.N. ha sefalado que de |la premisa de que la administracion debe ser
legal, surge que si su actividad es ilegal debe rectificarse, en primer término, por la
propia Administracion Puablica y a falta de ella por el 6rgano jurisdiccional
competente, pues el administrado debe tener garantias de justicia respecto de la

Administracion Publica.86

Oficialidad:

Oficialidad significa que, en principio, corresponde a la autoridad
administrativa adoptar los recaudos conducentes a la impulsiéon del procedimiento,
hasta el dictado del acto final, y, asimismo, desarrollar la actividad tendiente a reunir

los medios de prueba necesarios para su adecuada resolucion.87

85 COMADIRA, Julio R; "Procedimientos._ ", ap. cit., pags. 52/3.
86 C.S.J.N., 19/11/92 "Naveiro de la Serna", Fallos: 315:2771
87 COMADIRA, Julio R; "Procedimientos...” op. cit., pag. 55.
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La oficialidad no implica, sin embargo, que la Administracion Publica esté
obligada, siempre y en todos los casos, a proveer a la impulsion e instruccion
oficiosa, porque existen, ciertamente, supuestos en los que el procedimiento

responde al solo interés privado, sin que concurra, simultaneamente, un interés

publico primario que justifique la actuacion oficiosa de la autoridad administrativa.

La consagracion de este principio no importa la atribucion a él de una vigencia
absoluta, debiendo interpretarse su alcance de modo arménico con las pautas que la
propia ley ha establecido para la procedencia de la caducidad del procedimiento y de
otros modos anormales de terminacion de éste, tales como el desistimiento.

La ley de procedimiento administrativo de la Provincia de Chaco, en su
articulo 59 y la respectivas en las Provincias de Cérdoba (art. 7) y Corrientes (art. 4)
disponen que el procedimiento se impulsara de oficio en todos sus tramites,
pudiendo colaborar los interesados requiriendo diligencias necesarias para el

proceso y urgiendo las providencias que fuere menester.

Verdad objetiva material:

Segun este principio, el procedimiento administrativo debe desenvolverse en
la busqueda de la verdad material, de la realidad y sus circunstancias, tal cual
aquéllas y éstas son, independientemente de cémo hayan sido alegadas y, en su
caso, probadas por las partes.88

La verdad juridica objetiva se desprende de la clausula legal que permite
incluir como objeto del acto administrativo a las peticiones no propuestas. Esta
posibilidad de incluir como objeto del acto administrativo a cuestiones no propuestas
por los interesados —en tanto derivacion de la juridicidad como principio ordenador
del accionar administrativo y de verdad objetiva material como télesis inspiradora de
la actividad instructora- justifica la admisidn de la reformatio in pejus en el
procedimiento administrativo, sin perjuicio del respeto de los derechos adquiridos 89.

A diferencia de lo que ocurre en el procedimiento judicial civil, el érgano
estatal no tiene por mision resolver un conflicto entre partes. Este debe, por ende,

adecuar su accionar a ia verdad juridica objetiva y superar, incluso con su actuacion

88 ESCOLA, H., Tratado General de Procedimiento Administrativo..., op. cil., p. 126.
89 COMADIRA, Julio R; “Procedimientos...”, op. cit., pag. 53.




oficiosa, las restricciones cognoscitivas que puedan derivar de la verdad juridica
meramente formal presentada por las partes, deliberadamente o no.

Se trata de un principio general vdlido para toda clase de procedimiento
administrativo, sea constitutivo o impugnativo, aun cuando en este Ultimo resulte
mas clara su configuracién en atencion a la similitud que él guarda con el
procedimiento judicial civil.

Como ha expresado respetada doctrina, segin este principio, el
procedimiento administrativo debe desenvolverse en la busqueda de la verdad
material, de la realidad y sus circunstancias tal cual aquéeila y éstas son |,
independientemente de como hayan sido alegadas y, en su caso, probadas por las
partes”90.

Ahora bien, este principio no es absoluto, pues él no resulta aplicable cuando
el procedimiento concluye anormalmente. Estos modos anormales de finalizacion no
significan, empero, la negacion del principio, sino su compatibilizacion con los
diversos grados que el interés puoblico puede asumir en el procedimiento

administrativo81.

Formalismo moderado a favor del particular:

Tiene dicho la C.S.J.N. que en nuestro sistema no hay estructuras
sacramentales para los reclamos efectuados por la via administrativa. Antes bien,
rige el principio del formalismo moderado , a resultas del cual y considerando que el
particular puede actuar sin patrocinio letrado, el propio ordenamiento ofrece
mecanismos tuitivos de la defensa en juicio y el debido proceso, impidiendo la
perdida de los derechos por meros incumplimientos sacramentales no esenciales.92

El “informalismo” no es inexigibilidad de formas, sino sblo relativizacion de
ellas en beneficio inmediato de los administrados, siempre ‘que no sean esenciales,
ni afecten al interés publico o administrativo ni a derechos de terceros.

Por ello, en tanto el incumplimiento de una forma esencial signifique la

configuracion de una nulidad absoluta, la excusacion resulta improcedente aun en el

00 ESCOLA, H_; Tratado General de Procedimiento Administrativo, p. 126.

91 FIORINI, B., Procedimiento Administrative y Recurso Jerarquico, Buenos Aires, Abeledo-Perrot,
1970, 22 ed. ampliada y actualizada, p. 102.

92 Es la doctrina que se desprende de la jurisprudencia de la C.S.J.N., 17/11/92, "Lewkowicz”,
Fallos: 315:2762
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supuesto de que no se afectasen derechos de terceros, habida cuenta de que las
formas tienen, en el derecho puablico, un rol tuitivo no solo del interés del particular,
sino, también, del propio interés publico.93

La C.S.J.N. ha resuelto que el recurrente administrativo concurre como
colaborador en la elaboracion de la decisién administrativa aun cuando defiende sus
derechos subjetivos, derivando de esa categorizacion del particular las reglas del
informalismo y la impulsion de oficio.94

En el derecho provincial, la ley de procedimiento administrativo catamarquena
regla en su art. 82 el principic del informalismo a favor del administrado, en virtud del
cual podra ser excusada la inobservancia de los requisitos formaies establecidos
cuando ellos no sean fundamentales. Seguidamente enumera los casos en que el
principio que se comenta tendra especial aplicacion: calificacidn técnica de recursos;
interpretacion de la voluntad del recurrente cuando pueda inferirse del escrito su
intencién de recurrir aunqgue no lo diga expresamente; en o que respecta al
incumplimiento de requisitos de forma no fundamentales y en lo atinente a los
escritos presentados ante funcionario incompetente. Igualmente se deja a salvo que
esta enumeracion no es taxativa. Idéntica técnica se adoptd en la ley chaquena
{arts. 60/62).

Se entendid, innecesario, empero, realizar una enunciacién de posibles
manifestaciones de este principio, pues no resulta posible enmarcar en el contenido
de un articulo las numerosisimas situaciones en las que puede resultar necesaria su
aplicacion, prefiriéndose, en cambio, limitar el contenido de la norma a la

enunciacion del principio.

Debido procedimiento previo:
Uno de los requisitos generales a los que deben ajustarse las normas de
procedimiento administrativo es el respeto del derecho de los interesados al

“‘debido proceso adjetivo”, requisito basilar del procedimiento administrativo.

93 COMADIRA, J. R., Procedimientos. .., op. cit., p. 61.
94 C.S.J.N, 26/12/78, “Galian”, Fallos: 300:1292 {esp. consid. 5); 24/04/86, “Durusse de Fernandez",
{esp. consid. 5), Fallos: 308:633, también en J.A., 1987-I-589
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El concepto que corresponde afirmar en un Estado de Derecho es el del
“debido procedimiento previo a todo acto administrativo” del cual el “debido proceso
adjetivo” constituye solo una manifestacion especial 95

El particular, en efecto, no séloc se defiende frente al accionar de la
Administracién pues también colabora con ella —incluso cuando recurre- a traves de
su participacion en procedimientos garantizadores no sélo de su propio interés, sino
también de la legalidad y eficacia del accionar administrativo. 96

De conformidad con el articulo 44 de la Constitucidon de la Provincia de
Chubut, “es inviclable ta defensa en juicio de la persona y de los derechos en todo
procedimiento o proceso de naturaleza...administrativa, fiscal, disciplinario,
contravencional o de cualquier otro caracter.”

Se incluye como aspecto del derecho a ser oido la inexigencia de patrocinio
letrado. Esta prevision viene a formar parte del subprincipio de gratuidad, tendente a
facilitar el acceso del administrado a un procedimiento carente de sellados, tasas y

costas, acorde con las legislaciones mas modernas.

La excepcion a la inexigibilidad de patrocinio —pensada en la mejor tutela del
derecho de defensa de quien no concurre por si- es el caso del apoderado no
letrado, cuando se debatan cuestiones juridicas complejas.

En materia de prueba, la blisqueda de la verdad juridica objetiva —incluso de
oficio- y el respeto del debido proceso adjetivo, exigen gue se produzca toda la
prueba necesaria para arribar a la verdad material.

El administrado cuenta con la facultad de ofrecerla y con el derecho de que se
produzca la que resulta conducente. Asimismo, tiene el derecho de controlar dicha
produccion y de evaluarla mediante un posterior alegato. Ciertamente, la autoridad
que habra de resolver debe hacer lo propio, valorando la prueba conducente a fin de
fundar en ella el acto, so riesgo de incurrir en vicio en la causa y/o en la motivacion.

Esto Gltimo se vincula claramente con el derecho a una decision fundada,
asimismo establecida en la norma gue se proyecta al exigirse que el acto considere
los principales argumentos y cuestiones propuestas, que fueren conducentes a la
solucion del caso. Se trata, pues, del deber de motivar adecuada y suficientemente

los actos administrativos.

95 COMADIRA J. R., Procedimientos..., op. cit., p. 63.
96 FIORINI, B., Derecho...,op. cit., t. I, p. 458.
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El debido proceso adjetivo se veria seriamente comprometido si el
administrado careciese del derecho de acceder a las actuaciones. De alli la
necesidad de incluir expresamente en esta enunciacion de principios el derecho de
acceso al expediente que, en su vertiente de interés publico, reconoce su razon de
ser en el principio republicano de publicidad de los actos de gobierno y transparencia
del obrar estatal, y en su faz garantistica no es sino una condicion indispensable

para el cabal ejercicio del derecho de defensa en sede administrativa.

Celeridad, economia, sencillez y eficacia en los tramites:

Son éstas pautas generales aplicables a todo procedimiento administrativo.
Todas estas directivas legales pueden resumirse en la “racionalidad” en el empleo
del tiempo, de los medios y en la configuracion de las formas.

Sin embargo, celeridad no debe identificarse con apresuramiento, economia
con mezquindad, sencillez con simpiificacién, ni eficacia con activismo administrativo
inescrupuloso y displicente respecto de la juridicidad.

En cuanto a la “eficacia”, sabido es que el procedimiento administrativo no
puede constituir un obstaculo a la gestidén del bien comun, porque él es, en esencia,
el elemento ordenador y sistematizador de la actividad estatal encaminada a su
gestién directa e inmediata. Sin embargo, no es posible concebir a la eficacia al
margen de la juridicidad, pues ésta no seria sino una variante de la ineficacia.97

El principio aparece enunciado —fuera de la legislacion nacional- dentro del
titulo “Potestad Disciplinaria” (art. 7) de la ley de procedimiento de la Provincia de
Buenos Aires, en tanto exige a la autoridad administrativa a la que corresponda la
direccion de las actuaciones que adopte las medidas necesarias para la celeridad,
economia y eficacia del tramite. De la misma manera incorpora este principio la ley
catamarquefia (art. 51), la ley chaquefia (art. 63), la cordobesa (art. 7) y la que rige

en la provincia de Corrientes (art. 4).

Titulo IV
Sujetos del procedimiento.

Articulo 25.

97 COMADIRA J. R., Procedimientos.. ., op. cit., p. 64, 66 y 67.
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La competencia de los érganos o entes sera la que resulte, segun los casos, de la
Constitucion Provincial, de las leyes y de los reglamentos. Su ejercicio constituye
una obligacion y es improrrogable, a menos que la delegacion o sustitucion
estuvieren expresamente autorizadas. El Gobernador, los Ministros Secretarios y
autoridades superiores de entes descentralizados podran delegar en los inferiores
jerarquicos las facultades de naturaleza administrativa que les hubieren sido

atribuidas.

Articulo 26.

La avocacion serd procedente a menos que una norma expresa disponga lo
contrario o que la competencia le haya sido asignada al érgano inferior en merito a
una idoneidad especialmente reconocida.

L a autoridad en cuya jurisdiccion actué un ente descentralizado no podréa avocarse
al ejercicio de una competencia de éste; sin embargo, si la autoridad del ente
descentralizado hubiere dictado un acto ilegitimo o inoportuno, el érgano en cuya
jurisdiccion actte el ente podré avocarse y revocario. Sélo podra modificarlo o
sustituirlo con caracter excepcional si fundadas razones de interés publico lo
justificaren.

Cuando el ente que dicto el acto fuere de los creados por el Poder Legislativo en
ejercicio de facultades constitucionales, la autoridad en cuya jurisdiccion actue no
podré avocarse al ejercicio de sus competencias por razones de oportunidad, mérito

o conveniencia, salvo que la ley de creacion autorice el control amplio.

Articulo 27.
L os titulares de los 6rganos administrativos podran ser sustituidos temporalmente en
el ejercicio de sus funciones en casos de vacancia, ausencia, enfermedad,

excusacion o recusacion.

Fundamentos
La competencia es el conjunto de poderes, facultades y atribuciones que el

ordenamiento juridico le atribuye a un érgano o ente estatal.98

98 CASSAGNE, J. C Derecho Administrativo, Bs. As., 1998, Abeledo-Perrot, 6% ed. Actualizada, t. Il
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De acuerdo con la letra del articulo comentado, la competencia surge, segun
los casos, de la Constitucion, las leyes o los reglamenios dictados en su
consecuencia.

El alcance de la competencia de un érgano o ente estatal se debe determinar
sobre la base de los siguientes elementos: en primer lugar, el texto expreso de la
norma que la regule; en segundo, el contenido razonablemente implicito inferible de
ese texto expreso y, en tercer término, los poderes inherentes derivables de la
naturaleza o esencia del 6rgano o ente de que se trate, interpretados, estos dos
altimos, a la luz del principio de |la especialidad99.

Son caracteres juridicos de la competencia: la obligatoriedad de su ejercicio,
su improrrogabilidad y su irrenunciabilidad.

La obligatoriedad caracteriza el ejercicio de la competencia respecto del
organo administrativo, la cual a su vez tiene el caracter de irrenunciable en atencion
al interés publico que motiva su establecimiento.

No obsta a lo anterior el hecho de que se prevea en la norma la posibilidad de
delegacion, pues se trata de un instituto excepcional que requiere, de un lado, de
autorizacién normativa y, del otro, de un acto concreto del superior habilitando al
inferior para el ejercicio de la competencia delegada.

Por otra parte, la delegacion reconoce un limite en la indole de las cuestiones
susceptibles de ser delegadas, toda vez que no es juridicamente viable la
delegacion de atribuciones de naturaleza politica, quedando circunscripto el instituto
a las de indole administrativa.

La avocacion, en tanto, reconoce su fuente en uno de los principios liminares
de la organizacion administrativa, tal es el de jerarquia. Es por este principio que ha
de entenderse que la competencia del inferior se halla, por regla, contenida en la del
superior, de modo que este ultimo puede, en principio, ejercer la competencia que la
norma atribuyé al inferior, cuando estime que pueden encontrarse en juego razones
de legitimidad o de oportunidad, merito y conveniencia.

Sin embargo, tampoco elio es absoluto, pues la avocacion no habra de
proceder cuando una norma la prohiba ni cuando la competencia del inferior

obedezca a una idoneidad especialmente reconocida (vgr. las competencias de

p. 132; HUTCHINSON, T., Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, comentada, anotada y
concordada, Bs. As., 1985, Astrea, t. |, p. 150. Ambas citas en COMADIRA Julio R., Procedimientos
Administrativos..., ob. cit,, p. 116.

99 COMADIRA Julio R., Procedimientos Administrativos, ob. cit., pag. 156
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naturaleza técnica, entre las que destaca el dictamen juridico de los 6rganos de
asesoramiento permanente; las competencias de las oficinas especializadas en
materias tales como arquitectura, compras, etc.).

La avocacion no procede, asimismo, cuando pretenda ser ejercida respecto
de competencias no ejercidas por las autoridades superiores de entidades
descentralizadas. Ahora bien, cuando la competencia es ejercida v,
consecuentemente, del ente emana un acto ilegitimo o inoportuno, la autoridad en
cuya jurisdiccion actle el ente puede avocarse y revocarlo, aunque no, como regla,
modificarlo o sustituirlo.

Cuando el ente fuere de los creados por el Legislativo en egjercicio de
facultades constitucionales (Ej. en ejercicio de las facultades que surgen del art. 135
inc. 16 CP) solo procedera la avocacion y revocacion del acto por razones de
legitimidad y no de oportunidad, mérito y conveniencia, a menos que la ley de
creacion autorice un control amplio.

El criterio que se propicia se funda en que si el ente descentralizado aun no
ejercio la competencia, la Administracién Central debe actuar con deferencia hacia
su calidad de persona ajena al poder jerarquico en sentido estricto y no avocarse al
ejercicio de aquélla. Pero si el ente ejercio ya la competencia y a resuitas de dicho
ejercicio dicté un acto ilegitimo o inoportuno, tal avocacion procede. Ello se explica,
pues si el acto ilegitimo o inoportuno es susceptible de revision por la autoridad en
cuya Orbita opera el ente por interposicion de un recurso de alzada, de igual modo
debe proceder tal revision cuando la ilegitimidad o inoportunidad del acto es
detectada de oficio. Lo contrario implicaria dejar librada a la discrecionalidad de los
particulares el ejercicio de la potestad revisora del acto ilegitimo o inoportuno dictado

por el ente, resultando ello inadmisible100.

La competencia es improrrogable, debido a que se halla establecida en
interés publico por una norma estatal101. Son excepciones a este caracter:
Sustitucién: consiste en un cambio en la persona del funcionario, en razén de

que su titular se halla imposibilitado de ejercer la competencia.102 .Tiene efectos

100 Es el criterio que se desprende del pensamiento de COMADIRA, Julio; Procedimientos..., op.
Cit,, p. 162 y ss., en especial p. 165.

101 VILLEGAS BASAVILBASO, B. Derecho Administrativo, Bs. As., TEA, 1949, t. Il, pag. 259 citado
en COMADIRA Julio R., Procedimientos Administrativos..., ob. cit. Pag. 158

102 CASSAGNE J. C., Derecho..., ob. cit., t. |, p. 244, citado en COMADIRA Julio R., Procedimientos
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sancionatorios por negligencia o incapacidad econdmica o técnica, para ejercer las
funciones en las que se lo sustituye.103

Delegacion: consiste en la transferencia parcial del ejercicio de la
competencia de un ente u 6rgano a otro ente u drgano, de donde se genera,
respectivamente, la delegacion intersubjetiva e interorganica.104

Avocacion: es el acto por el cual un superior jerarquico (o titular, en su caso,
de una relacion de tutela) asume el conocimiento o la decision de un asunto que
corresponde al ambito de la competencia de un inferior o, eventualmente, ente
sujeto a tutela.

Queda habilitada por la norma a menos que una norma expresa disponga 1o

contrario.105

Articulo 28.

El Poder Ejecutivo podra intervenir las entidades descentralizadas en caso de
suspension grave e injustificada de la actividad a su cargo, comision de graves y
continuadas irregularidades administrativas, o existencia de un conflicto institucional
insoluble dentro del ente. También podra intervenirlas fundadamente por otras

razones cuando el enfe haya sido creado por el Poder Ejecutivo.

Fundamentos

Cabe puntualizar que no son ajenos al disefio constitucional provincial ciertos
conceptos propios de la organizacion administrativa, destacandose, en este sentido,
el mandato a las autoridades gubernamentales de "procurar la desconcentracion y
descentralizacion de la Administracion Publica Provincial” (art. 70).

La presente ley no habra de ocuparse en particular de tales cuestiones, pero

en la medida en que -como fuera ya dicho- el procedimiento administrativo viene a

Administrativos..., ob. cit. Pag. 158.

103 BEZZI, O., “La competencia del érgano administrativo’, en obra conjunta Acto y Procedimiento
Administrativo, Bs. As., Plus Ultra, 1975, p. 28 citado en COMADIRA Julio R., Procedimientos
Administrativos..., ob. cit. Pag. 158.

104 COMADIRA Julic R., Procedimientas Administratives. .., ob. cit, Pag. 1569.

105 BEZZI, O., La Ley de Procedimiento Administrativo. Anotada y Comentada, La Plata, Ed.
Platense, 1971, p. 28, citado en COMADIRA Julio R., Procedimientos Administrativos..., ob. cit. FPag.
163.
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mostrar a la organizacién administrativa en su faz dinamica de relacion con los
administrados, la vinculacién con la estructura y sus principios colinda
necesariamente con los institutos que se vienen regulando.

Desde esta Optica, debe sefalarse que la descentralizacion administrativa
preconizada por el constituyente involucra la creacion de entidades con personalidad
juridica y facultades de autoadministracion las cuales, sin embargo, no resultan
ajenas a un control por parte del Ejecutivo, en cuya orbita, en definitiva, se insertan.
Control que, es claro, se atenua cuando se trata de entidades creada por el
Legislativo en ejercicio de atribuciones constitucionales (cfr. art. 135 inc. 16 CP),
pero que siempre alcanza la fiscalizacién de la legalidad del obrar del ente y
autoriza, bien que en las excepcionales circunstancias propiciadas en la redaccion
de esta ley, su intervencion.

Recuérdese que la intervencion administrativa constituye el ejercicio del poder
jerarquico del superior —intervencién interna- o el de contralor si se lo ejerce respecto
de otro ente —intervencion externa-. La intervencion, en tanto medida excepcional,
debe ser transitoria y estar justificada por la presencia de una anomalia de suficiente
entidad para hacerla indispensable, pues constituye wuna alteracion del

funcionamiento normal del drgano o ente intervenido.

Articulo 29.

Las cuestiones de competencia que se susciten entre organos administrativos que
tengan un superior comtin, seran resueltas por éste; y las que involucren a entidades
descentralizadas que se desenvuelvan en la misma esfera de gobierno seran
resueltas por el 6rgano de la Administracion Central en cuya jurisdiccion se

desemperien. En los restantes casos la competencia sera del Gobernador.

Articulo 30.

Cuando un érgano de oficio o a peticion de parte, se declare incompetente remitira
las actuaciones al que reputare competente; si éste, a su vez la rehusare, debera
someterias a la autoridad habilitada para resolver el conflicto. Si dos organos se
consideraran competentes, el ultimo que hubiere conocido en el caso sometera la

cuestion, de oficio o a peticion de parte, a la autoridad que deba resolverla.
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Articulo 31.

L a decision final de las cuestiones de competencia se tomara en ambos ¢asos, sin
otra sustanciacion que el dictamen de la Asesoria Legal vy, si fuere de absoluta
necesidad, con el dictamen técnico que el caso requiera.

Los plazos previstos en este articulo para la remision de actuaciones seran de dos

dias y para producir dictdmenes y dictar resoluciones seran de cinco dias.

Fundamentos

La idea que subyace en las normas en comentario es la de circunscribir el
conflicto al ambito resolutorio de la Administracion, con exclusion de la intervencion
judicial, toda vez que, como en el ambito nacional ha sefalado la Procuracion del
Tesoro de 1a Nacion, “no... deja de lastimar la logica y el buen sentido juridico el ver
a una porcion del Estado Nacional, -aun descentralizada, llevando ante los estrados
de la Justicia al mismo Estado al que pertenece y del que depende...”. Por eso es
que “el recto criterio rechaza la posibilidad de un ‘pleito’ entre dos entes publicos
nacionales, y con mayor razdn entre la Nacion y uno de sus entes autarquicos, pues
esto Ultimo, en definitiva, equivale a litigar consigo mismo”106.

Segun Hutchinson, un conflicto de competencia surge cuando entre
organismos administrativos se discute la atribucién de uno de ellos para conocer y
entender en una cuestién.107 En efecto, cuando la norma que acuerda competencia
no es suficientemente clara puede ocurrir que dos o mas 6rganos se disputen o
repudien la intervencion en el tramite.108

Ahora bien, previamente a resolver un conflicto de competencia, corresponde
adoptar todas las diligencias conducentes a solucionarlo, sin necesidad de recurrir al
organo superior establecido por la ley. Si fracasaron esos intentos, corresponde

llevar el problema a instancias superiores.109

106 COMADIRA, Julio R; “Procedimientos Administrativos — LNPA, anotada y comentada-7,
Tomo 1; pag. 166, Ed.La Ley; Buenos Aires; 2002; Dictamenes: 193:56 (pto. I, 1 y 2) y sus

citas.

107 HUTCHINSON, Tomas, “Régimen de Procedirmientos Administrativos™, Buenos Aires, 1992, Ed.
Astrea.

108 BOTASSI, Carlos A., Procedimiento Administrativo de la Provincia de Buenos Aires, La Plata,
Libreria Platense, 1988, p. 56, citado en HUTCHINSON, “Digesto Practico La Ley..." ob. cit. Pag. 120.
109 CCMADIRA, Julio R; “Procedimientos Administrativos...” ob. cit., pag. 167.
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En los conflictos de competencia se plantean dos posibles situaciones: que
ambos o6rganos involucrados consideren que deben entender en el tramite
(contienda positiva) o que, por el contrario, los dos rehusen hacerlo (contienda
negativa).110

Las cuestiones de competencia pueden suscitarse a iniciativa de los
particulares o por decisiones de uno o mas 6rganos administrativos.

Recibidas por el 6rgano dirimente las actuaciones remitidas, éste resuelve la
cuestion sin mas sustanciacion que el dictamen del servicio juridico, y si fuera
absolutamente necesario, el dictamen técnico que resulte pertinente.

La decision final se tomara “sin otra sustanciacion”, en el sentido de que las
partes no estan legitimadas para presentar escritos o intervenir en cualquier forma
en la tramitacion, pues la cuestion a resoclver no es inter partes sino entre

organos. 111

Articulo 32

Los funcionarios y empleados pueden ser recusados por fas causales y en las
oportunidades previstas en el Codigo Procesal Civil y Comercial de la Provincia,
debiendo dar intervencion al superior inmediato dentro de los dos dias.

La intervencion anterior del funcionaric o empleado en el expediente no se
considerara causal de recusacion.

Si el recusado admitiere la causal y ésta fuera procedente, el superior designara al
reemplazante. Caso contrario, resolvera dentro de los cinco dias; si se estimare
necesario producir prueba, ese plaze podra extenderse otro tanto.

La excusacion de los funcionarios y empleados se regira por el Codigo citado y sera
remitida de inmediato al superior jerarquico, quien resolvera sin sustanciacion dentro
de los cinco dias. Si aceptare la excusacion se nombrara reemplazante; si la
desestimare devolvera las actuaciones al inferior para que prosiga interviniendo en el
tramite.

Las resoluciones que se dicten con motivo de los incidentes de recusacion o

excusacion y las que los resuelvan, seran irrecurribles.

110Digesto Practico La Ley-Procedimiento Administrativo, Director Tomas Hutchinson, Bs. As., Ed. La
Ley, 2004, pag. 120.
111 HUTCHINSON, Tomas, Regimen de Procedimientos Administrativos, op. cit., pag. 64.
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Fundamentos

El caracter obligatorio e improrrogable de la competencia conduce a
considerar con caracter excepcional toda hipdtesis que implique el desplazamiento
de aquélla, en la medida en que implica que no habra de seguir entendiendo el
argano al que la norma asignoé la atribucion.

Por ello es que los institutos que se regulan deben ser apreciados con criterio
restrictivo previéndose, ademas, un tramite célere, pues no puede obviarse que
mientras se determina si el excusado o recusado deben seguir interviniendo, nada
se avanza en el hallazgo de la verdad juridica objetiva, dilatdndose asi el alcance del
fin propio de todo procedimiento administrativo.

Mediante la excusacion y la recusacion se logra desplazar la competencia del
érgano que estd entendiendo o debe entender, hacia el correspondiente que fije la
autoridad. Ciertamente, el eventual desplazamiento tiene por fundamento la
preservacion de la imparcialidad del 6rgano persona competente.

La diferencia entre estos dos institutos reside en la naturaleza juridica de uno
y otro. Mientras que la causa de excusacion, tan pronto como el agente siente
afectada su imparcialidad, se transforma desde ese momento en una condicion
impeditiva, la recusacion se transforma en un hecho constitutivo del deber del
agente de no ejercer su “poder”, y de ahi una consecuencia legal inmediata: el
agente que no se excusa conociendo la existencia de un impedimento incurre en
“mal desempefio” de la funcién, mientras que al agente a quien se recusa,
simplemente se lo separa del conocimiento del asunto.112

Por tanto, la recusacion es un derecho que asiste a los interesados en el
procedimiento administrativo, que admite ser incluida como componente del
derecho al debido proceso reconocido en la Constitucidén Nacional (art. 18) vy
provincial (art. 44 de la Constitucion de la Provincia de Chubut).

Ese derecho al debido proceso comprende, entre otras garantias, la relativa a
que un concreto procedimiento sea decidido por la concreta idoneidad de un
determinado agente en relacidn con un concreto asunto, entre las cuales es

preeminente el principio de imparciatidad, que se mide no solo por las condiciones

112 HUTCHINSON, Tomas, Régimen de Procedimientos Administrativos..., ob. cit., pag. 67.
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subjetivas de ecuanimidad y rectitud, sino que también por las de desinterés y
neutralidad.113

La excusacion, por el contrario, constituye un supuesto de autoseparacion,
apartamiento, inhibicion o abstencién del agente que interviene en la resolucion de Ia
controversia, en tanto existan causales que atenten contra la imparcialidad e
independencia de su actuacién, en desmedro de las partes.114

No solo es un deber que pesa sobre el funcionario o autoridad competente,
sino que también se trata de un derecho, ya que no puede ser obligado a intervenir
en este procedimiento cuando concurra cualquiera de las causas previstas. 115

En atencion a la adecuada regulacion que, en sustancia, se efectua en las
legislaciones procesales ordinarias, la determinacion de las causales y pautas no
previstas se remite a las reglas fijadas en el Cédigo Procesal Civil y Comercial de ia
Provincia (arts. 14 a 33).

Articulo 33.

El 6rgano competente dirigira el procedimiento procurando:

1) Tramitar los expedientes segtin su orden y decidirlos a medida que vayan
quedando en estado de resolver. La alteracion del orden de tramitacion y decision
sdlo podra disponerse mediante resolucion fundada;

2) Proveer en una sola resolucion todos los tramites que, por su naturaleza, admitan
su impulsion simultanea y concentrar en un mismo acto o audiencia todas las
diligencias y medidas de prueba pertinentes;

3) Seralar, antes de dar tramite a cualquier peticion, los defectos de que adolezca,
ordenando que se subsanen de oficio o por el interesado dentro del plazo razonable
que fije, disponiendo de la misma manera las difigencias que fueren necesarias para
evitar nulfidades,

4) Disponer en cualquier momento la comparecencia personal de las partes

inferesadas, sus representantes legales o apoderados para requerir las

113 Digesto Préactico La Ley-Procedimiento Administrativo, Director Tomas Hutchinson, Bs. As., Ed.
La Ley, 2004, pag. 123.

114 MURATORIO, J., La excusacion y recusacidon en el procedimiento administrativo, en
Procedimiento Administrativo, Jornadas Organizadas por la Universidad Austral, Facuita de Derecho,
Bs. As., Editorial Ciencia de la Administracion, 1998, citado en COMADIRA, Julio R., Procedimientos
Administrativos,ob. cit.,, pag. 177.

115 HUTCHINSON, T., Digesto Practico La Ley..., ob. cit., pag. 123.
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explicaciones que se estimen necesarias y aun para reducir las discrepancias que
pudieren existir sobre cuestiones de hecho o de derecho, labrandose acta. En la

citacion se haré constar concretamente el objeto de fa comparecencia.

Fundamentos

L a tramitacion de los expedientes, es decir la consecucién del procedimiento
administrativo con base en el principio de oficialidad, otorga al 6érgano facultades
instructorias, junto con sus correlativos deberes, sin perjuicio de las facultades
disciplinarias previstas en el articulo siguiente, lo que asegura el correcto
desempefio del funcionario y de las partes que intervienen en el proceso, a fin de
permitir el cumplimiento de los principios del procedimiento precedentemente
‘enunciados.

inc. 1: Los expedientes deben decidirse segun el orden que determina la
fecha de ingreso a la oficina. Ciertamente, la prevision parte de la premisa del
registro de tal ingreso, vgr. mediante indicacion por sello y firma del funcionaric a
cargo. Se trata, pues de una medida que hace a la transparencia y que podria
alterarse, por fundadas razones de cportunidad, mérito o conveniencia.

Inc. 2: La concentracion de tramites y resoluciones es una manifestacion
normativa del principio de celeridad, economia, sencillez y eficacia en los tramites.

Inc. 3: La facultad in limine116 de correccién o subsanacion de los defectos
de que adolezcan los tramites sean éstos imputables a las distintas instancias
administrativas actuantes como a la parte interesada, responde no sélo al principio
de saneamiento, sino también al debido proceso y al informalismo como garantias
sustanciales del procedimientc. El saneamiento de los errores de tramitacion por
parte del érgano evita futuras nulidades en el dictado del acto. De ahi que el
funcionario no sélo se encuentra facultado para disponer las diligencias que sean
necesarias para subsanar esos defectos, sino obligado a efectuarlas, bajo pena de

incurrir en mal desempefio de su cargo117.

116 HUTCHINSON, Tomas, “Régimen de Procedimientos Administrativos. Ley 19.5497, 4° ed.,
Astrea, Bs. As. 1988, p. 228.
117 GORDILLO, Agustin, “Procedimiento...”, ob. cit. p. 340.
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Inc. 4: La concurrencia tiene la finalidad de aclarar cuestiones, tratar de dirimir
diferencias o reducir discrepancias de hecho o de derecho, como manifestacion de!
principio de oficialidad y verdad juridica material.118

Se trata de una disposicion que posibilita la reduccion de los puntos en
posible discrepancia entre el administrado y la Administracion, que se orienta en las
aguas de la concertacion entre los sujetos del procedimiento para la finalizacion del
procedimiento. En otras palabras, la prevision refleja la idea de que el modo de
administrar propio de nuestro tiempo es el de “conversar con el ciudadano”, tambien
denominado “administracion cooperativa“119. Ciertamente, tal concertacion no
podra prescindir de modo alguno de la verdad juridica objetiva y -con igual énfasis-

de la juridicidad.

Articulo 34.

Para mantener el orden y decoro en las actuaciones, el organo competente podra:
1) Testar toda frase injuriosa o redactada en términos ofensivos o indecorosos,

2) Excluir de fas audiencias a quienes las perturben;

3) Llamar la atencion o apercibir a los responsables;

4) Aplicar multas de hasta dos modulos segun el Codigo Fiscal. Las multas firmes
seran efecutadas por los respectivos representantes judiciales del Estado, siguiendo

el procedimiento de la ejecucion fiscal.

Fundamentos

La norma propende al mantenimiento del buen orden y decoro en las
actuaciones administrativas, facultando a Ia Administracion para la adopciéon de
medidas incardinadas a dicho fin. Se trata, pues, de obligaciones que se imponen
al particular y cuyo cumplimiento puede ser exigido coactivamente. En tanto tales, y

por ftratarse de medidas desfavorables en respuesta a determinados

118 GORDILLQO, Agustin, “Procedimientos...”, ob. cit. p. 340.
119 SCHMIDT - ASSMANN, Eberhard, "La teoria general del derecho administrativo como sistema”,
Madrid, Marcial Pons, 2003, p. 362
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comportamientos, exigen un fundamento legal, lo que justifica su inclusion en el
proyecto120.

Algunas de estas medidas -tales como la multa- configuran el ejercicio del
poder sancionatorio que, en resguardo del orden, compete a la Administracion para
-en el caso- asegurar el correcto tramite del procedimiento. Las normas que lo
regulan deben incluirse en el derecho administrativo y como un capitulo singuiar de
éste en su vertiente sancionadora, sin perjuicio de que la indole represiva de sus
sanciones requiera recurrir, eventualmente, a la aplicacidon analégica de los
principios del derecho publico punitivo del Estado (vgr. Nuflum crimen, nufla poena
sine praevia lege, legale iudicium, tipicidad, non bis in idem, prescripcion y ley penal
mas benigna)121.

En todos los casos, sera el principio de razonabilidad y progresividad el que
debera regir el criterio para establecer la aplicacidn de las medidas reguladas.

Particular prudencia habra de exigirse para el ejercicio de la facultad de
exclusion de la audiencia, que puede alcanzar a los testigos, al interesado, su
patrocinante o apoderado122.

Debe distinguirse el llamado de atencién —advertencia a los fines de evitar
una incorreccion futura- del apercibimiento —amonestacion directa-, conforme
antigua jurisprudencia de la CSJN123. En cualquiera de los casos debe oirse
previamente al administrado y dictarse un acto conforme con los requisitos
esenciales para su validez.

L a multa debe ser aplicada con prudencia y habra de respetar el tope de dos
modulos segun Codigo Fiscal.

Se suprime el inc. de la ley 19.543 que permitia: “Separar a los apoderados

por inconducta o por entorpecer manifiestamente el trdmite, intimando al mandante

120 SCHMIDT - ASSMANN, Eberhard, "La teoria general del derecho administrativo como sistema”,
Madrid, Marcial Pons, 2003, p. 375.

121 COMADIRA, Julio R. "Derecho Administrativo”, Lexis Nexis, 2° Ed. Bs. As. 2003, p. 574.

122 Conf. HUTCHINSON, Tomas, “Régimen...”, ob. cit. p. 230. En contra: GORDILLO, Agustin,
"Procedimiento...”. Ob. cit. p. 343, para quien solo la norma es operativa en caso de audiencia de un
testigo u otra diligencia, pero no cuando alcance al interesado, su apoderado o patrocinante,
debiendo en este Gltimo caso procederse a la suspension de la audiencia para garantizar el derecho
de defensa. Se mantiene, sin embargo, la redaccion existente en el texto nacional y en el de la
Ciudad de Buenos Aires, en el entendimiento de que el respeto al derecho de defensa se garantiza
al escuchar al interesado antes de resolver su exclusion. De tal modo, se le permitird invocar los
motivos que obsten a la medida, los que deberan ser valorados en oportunidad de resolverse la
exclusién mediante decision expresa, la que deberd revestir para su validez !a totalidad de los
elementos del acto administrativo.

123 Fallos 242:179; LL 96-501 in re “Carrizo”, citado por GORDILLO, Agustin, “Procedimiento..."ob.
cit. p. 344.
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para que intervenga directamente o por nuevo apoderado, bajo apercibimiento de
suspender los procedimientos o continuarlos sin  su intervencion, segun
correspondiere”, que es considerada de la mayor gravedadi24, y cuya
constitucionalidad deviene dudosa, por inmiscuirse en la relacion de derecho privado
que se configura en el mandato entre la parte y su apoderado125, y en la practica ha
caido en desuetudo, atento la variedad de otras facultades disciplinarias menos

traumaticas.

Articulo 35.
Esta legitimada para deducir las pretensiones previstas en la presente Ley, toda
persona que invoque una lesién, afectacion o desconocimiento de sus derechos o

intereses tutelados por el ordenamiento juridico.

Fundamentos

La fuente de esta disposicion puede hallarse en el articulo 13 del
ordenamiento procesal administrativo de la provincia de Buenos Aires, segun el cual
esta legitimada para deducir las pretensiones previstas en dicho codigo “toda
persona que invoque una lesion, afectacion o desconocimiento de sus derechos o
intereses tutelados por el ordenamiento juridico”.

La redaccion de la norma que se comenta deja de lado los criterios clasicos
de la legitimacion administrativa (derecho subjetivo e interés legitimo), centrando la
cuestion en el reconocimiento al administrado de la facultad de exigir por parte del
Estado un determinado comportamiento.

Se adopta, asi, el criterio propiciado desde tiempo atras por un sector
doctrinario iuspublicista, que propugna la inexistencia de "derechos subjetivos e
intereses legitimos como categorias sustanciales de distinta configuracion”, pues "el
interés sustancial no es distinto del derecho, sino que es aquelloc que en cada

momento moldea y rellena su concepto™126.

124 HUTCHINSON, Tomas, “"Régimen..."”, ob. cit. p. 231

125 GORDILLO, Agustin, “Procedimiento.. "ob. cit. p. 344

126 GARCIA TREVIJANO FOS, José A.; Tratado de Derecho Administrativo, Madrid, 1974, T. |, p.
562.
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Titulo V
Los Plazos

Articulo 36.

Los plazos seran obligatorios para los interesados y para la Administracion y se
contaran por dias habiles administrativos, salvo disposicion legal en contrario o
habilitacion resuelta de oficio o a peticion de parte, computandose a partir del dia

siguiente al de la notificacion.

Articulo 37

Cuando no se hubiere establecido un plazo especial para la realizacion de tramiles,
notificaciones y citaciones, cumplimiento de intimaciones y emplazamientos y
contestacion de trasfados, vistas e informes, éstos deberan ser producidos dentro
del plazo maximo que a continuacion se determina: a) para las citaciones,
intimaciones y emplazamientos, diez dias; b) Providencias de mero framite
administrativo, tres dias; ¢) Las notificaciones, cinco dias contados a partir del acto
de que se trate o de producidos los hechos que deben darse a conocer; d) La

decision sobre cuestiones incidentales, diez dias.

Articulo 38.

Antes del vencimiento de un plazo podra la Administracion, de oficio o a pedido del
interesado, disponer su ampliacion, por el tiempo razonable que fijare, mediante
resolucion fundada y siempre que no resulten perjudicados derechos de terceros.
Solicitada la prorroga con una antelacion minima de cinco dias, la denegatoria
debera ser notificada por lo menos con dos (2) dias de anticipacion al vencimiento
del plazo que se pretende prorrogar.

No son prorrogables los plazos fijados para presentar recursos administrativos, sin

perjuicio de lo dispuesto en materia de vista de las actuaciones.

Articulo 39.
La presentacion de pretensiones concretas que exijan de la Administracion un dar,
hacer o no hacer y la inferposicion de recursos y reclamos administrativos

interrumpiran el curso de los plazos, inclusive el de prescripcién, aunque aquellos
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hubieren sido mal calificados, adolezcan de defectos formales insustanciales o
fueren deducidos ante 6rgano incompetente por error excusable, en la medida en
que quede clara la voluntad del administrado de efectuar una peticion concreta,

atacar un acto administrativo o reclamar ante un hecho u omision.

Articulo 40.

El silencio de la Administracion frente a cualquier pretensién concreta, reclamo o
recurso administrativo, sélo podra ser interpretado como negativo.

El silencio positivo procedera unicamente cuando existiere una disposicién normativa
expresa que le acuerde tal caracter.

Cuando se tratare de una mera pretensién o de un reclamo administrativo previo, si
las normas especiales no previeran un plazo determinado para el pronunciamiento,
éste no podra exceder de treinta dias; vencido el plazo que corresponda, el
interesado requerira pronto despacho y si transcurrieren ofros treinta dias sin
producirse dicha resolucion se considerara que hay silencio de la Administracion.
Cuando se tratare de un recurso administrativo o de un reclamo impropio, vencido el
plazo de treinta dias para resolverio, el interesado podrad considerarlo denegado
tacitamente sin necesidad de requerir pronto despacho.

En ningun caso, el silencio implicara el comienzo o la reanudacion de plazo alguno

de caducidad o prescripcion.

Fundamentos

El tiempo constituye un factor de fundamental importancia en los actos del
procedimiento administrativo, pues su eficacia depende de que se los ejecute en el
momento oportuno.

Por eso es que el cumplimiento de los plazos deviene esencial para alcanzar
con la celeridad que el interés publico requiere la verdad juridica objetiva
respetandose, ademas, de tal modo el derecho de los administrados a una
respuesta oportuna a sus pretensiones.

Los plazos son, pues, para ser cumplidos tanto por la Administracion como
por los administrados, al punto tal que el abandono o desidia por parte de los
interesados, en aquellos supuestos en que no exista un interés publico primario en la

prosecucion del procedimiento, determina la caducidad de este.
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Resolver las cuestiones que se plantean es un deber de la Administracién y
un correlativo derecho constitucional del particular ya que, como se dijera
anteriormente, el derecho de peticionar no se agota con la formulacion de la
pretension sino que exige para ésta una respuesta adecuada (art. 14 CN y art. 18
inc. 8 CP).

La tramitacion dilatoria, la indebida prolongacion, atentan contra el interes
publico implicado en el hallazgo de la verdad material y vulneran el derecho del
particular pudiendo equipararse, en situaciones extremas, a la denegacion de
justicia.

Es por ello que las diversas leyes provinciales establecen la obligatoriedad de
los plazos, tanto para la Administracion como para el particular.127

La legislacion nacional y las legislaciones provinciales disponen que los
plazos se contaran por dias habiles administrativos, receptandc asi el principio
general del derecho administrativo segun el cual en los plazos por dias se computan
solamente los habiles.128

Se trata de dias habiles administrativos, es decir, dias en gue trabaja la
Administracion Publica. Las horas habiles son las del funcionamiento de la
Administracion, dentro de la cuales deben cumplirse todos los actos del expediente:
peticiones, audiencias, resoluciones, etc.

Es coincidente la legislacion provincial en establecer que los plazos se
cuentan por dias y horas habiles administrativos, salvo expresa disposicion legal en
contrario o habilitacion (vgr. ley de Buenos Aires, art. 68; Catamarca, art. 91;
Cérdoba, art. 61; Corrientes, art. 12; Chaco, art. 51; Entre Rios, art. 18; Formosa, art.
66; Jujuy, art. 47; La Pampa, art. 3, inc. b) del decreto reglamentario; La Rioja, art.
152; San Juan, art. 1° inc. d); Santa Fe, art. 16; Tierra del Fuego, art. 59; Tucuman,
art. 37).

Constituye una facultad de la Administracidon la habilitacion de oficio o a
pedido de parte de dias y horas habiles, siendo su objeto permitir que se practiquen
diligencias tendientes a evitar que se frustre un derecho, o se ocasione un

perjuicio.129

127 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional...ob. cit. Pags. 38/9y 68,

128 GONZALEZ ARZAC, Rafael, “Los Plazos de Impugnacion Judicial”, ED, 51-956.

129 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional..., ob. cit. pag. 34, citado en “Digesto Practico La Ley..."
ob. cit. Pag. 397.
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Para el computo de los plazos fijados en meses o afos debe estarse a lo
preceptuado en el Codigo Civil.

Los plazos fijados en dias empezaran a contarse a partir del dia siguiente al
de su notificacion. Cuando el ultimo dia del plazo sea inhabil, se entendera
prorrogado al primer dia habil subsiguiente.

Siguiendo el criterio de la ley nacional, asi como el de muchas otras normas
provinciales, se prevé en la presente el principio de la prorrogabilidad o ampliacion
de los plazos, con la sola excepcidon de los plazos para recurrir, sin perjuicio de lo
regulado en materia de vista de las actuaciones.

Si bien los plazos para presentar recursos administrativos no son extensos
(10 o 15 dias, segun el recurso) los recaudos con los que se rodea el acto de
notificacién y las consecuencias que se derivan de las deficiencias en dichos
tramites, aseguran que estos plazos no se conviertan en sorpresivos ni puedan
conducir, cuando el administrado es diligente, a la firmeza del acto y la pérdida de
un derecho.

Si ta Administracion decide conceder la prorroga, debe hacerlo mediante
resolucion fundada, cuidando que por su intermedio no se perjudique derechos de
terceros. Debe concederse la prorroga en casos de fuerza mayor 0 causas graves
que hicieren imposible la realizacién del acto pendiente.130

Aceptan la posibilidad de ampliacion de plazos las leyes de Mendoza, Salta,
Buenos Aires, Corrientes, Tucuman, La Pampa, entre otras.

Ahora bien, respecto de la interrupcion de los plazos, se establece en la
norma que la interposicion de peticiones concretas, recursos y reclamos interrumpe
el curso de aquéllos, inclusive el de prescripcidn.

Se da respuesta concreta y clara, asi, a una problematica que en la orbita
nacional ha llevado a interminables discusiones vy diversas soluciones
jurisprudenciales, respecto de la incidencia de las actuaciones administrativas en
general y los reclamos en particular sobre los plazos de prescripcion131.

En la conviccion que el plazo de prescripcion corre hasta que el tituiar del

derecho manifiesta su voluntad indubitada de ejercitarlo, se determina que las

130 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional..., ob. cit. pag. 40/1, citado en "Digesto Practico La Ley..."
ob. cit. Pag. 401.

131 Cfr. DURAND, Jutio C.; “La prescripcion liberatoria en el derecho administrativo”, RDA N° 33/35,
Depalma, afto 12, ps. 397/407. Ver, asimismo, PTN Dictamenes 159:533, respecto de la asimilacién
entre suspensién e interrupcion.
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pretensiones concretas de un dar, hacer o no hacer exigible a la Administracion y los
recursos y reclamos, interrumpen dicho plazo, pues resultan manifestaciones
idoneas de la voluntad de mantener vivo el derecho, concepcion que opera -
asimismo- en linea con la premisa de que el instituto de la prescripcion debe ser
interpretado con caracter restrictivo, en la medida en que conduce a la pérdida de un
derecho.

Como una derivacion necesaria del principio del informalismo a favor del
particular, la 'mayoria de las normas establecen que aunque el recurso hubiera sido
mal calificado, adoleciera de defectos formales insustanciales, o fuera deducido ante
drgano incompetente por error excusable, su interposicion interrumpira los plazos
(por gj., art. 65 de la ley 141 de Tierra del Fuego).

Esta regla es aplicable, por igual orden de razones, a las meras peticiones y a
los reclamos, en tanto de ellos se desprenda con claridad la voluntad de requerir
algo de la Administracion o bien de reclamar ante lo que se considera una omision
ilegitima o un hecho irregular o inoportunc.

Respecto del silencio, el articulo en comentario que lo recepta contempla una
de las diversas técnicas destinadas a evitar, o al menos, atemperar, los efectos de la
morosidad administrativa.

El silencio administrativo se produce cuando el 6rgano administrative no
resuelve expresamente la peticidn, reclamo o recurso deducido por el particular. Se
trata de una ficcion legal establecida en beneficio del que inicié el procedimiento,
frente a la inercia del drgano administrativo. El fundamento del silencio como
expresion de voluntad consiste en evitar el estado de indefension en que quedaria el
particular frente a la inactividad de la Administracion, ya gue éste se encontraria
imposibilitado de recurrir contra un no accionar carente de contenido132.

Debe destacarse que, “el silencio, en si, no tiene significacion juridica alguna,
siendo necesario para su interpretacion en algin sentido (positivo, negativo o,
eventualmente, hecho presupuesto procesal de la demanda), la existencia de una
norma que en forma expresa y concreta le impute un cierto efecto juridico™ 33.

La norma que se proyecta otorga al silencio caracter negativo, presentando la
novedad (respecto de ordenamientos tales como el nacional y el de la ciudad de

Buenos Aires) de regular en un solo articulo los diversos supuestos y plazos que

132 SCBA, B 51867, sent. del 2/6/98, voto del juez Hitters.
133 COMADIRA, Julio R.; Derecho Administrativo, op. cit. 178.
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deben esperarse para que se configure el silencio. En efecto, se nuclean en el
articulo bajo examen los requisitos para que se configure el silencio frente a meras
pretensiones, reclamos y recursos.

En particular, cabe destacar la equiparacidén que se efectia —en materia de
plazos para su resolucion- entre el denominado “reclamo impropio” (es decir, como
se ampliara en oportunidad de su regulacion, aquel que procede directamente contra
actos de alcance general) y los recursos administrativos, pues en ambos casos el
silencio se configura automéaticamente a los treinta dias de interpuesto el reclamo
impropio o el recurso administrativo.

Se aparta aqui el proyecto de la solucidén dada en el ambito nacional, en el
que se ha interpretado que el silencio ante el reclamo impropio se rige por el art. 10
LNPA (sesenta dia para resolverlo mas treinta dias posteriores al pronto despacho),
solucion que fue tildada de incoherente con la prevista en el reglamento de esa ley
para la resolucidn de los recursos134; incoherencia que en este proyeclo se viene a
salvar.

Es claro que, en cualquier caso y de quererlo el particular, puede exigir el
dictado de un acto decisorio de su peticidn, reclamo o recurso forzando su emisién a
través de institutos tales como el amparo por mora judicial o la queja, mecanismos
de los que se dara cuenta oportunamente.

Ello es, pues, una consecuencia natural de! derecho de peticion que consagra
la Constitucién Nacional (art. 14) y que en el d&mbito provincial es reconocido con
énfasis por la norma suprema, al disponer entre los derechos enunciados el de
peticionar individual o colectivamente ante las autoridades "y a obtener respuesta
adecuada y por escrito en la forma que determina la ley" (CP, art. 18 inc. 8).

La norma regula de modo diferenciado el silencio frente a meras peticiones o
reclamos y el silencio ante recursos administrativos.

En el primer caso, se estipula el deber de denunciar la mora a traves del
pronto despacho administrativo y, ante la persistencia del silencio, la facultad de
considerar denegado tacitamente lo pedido o reclamado.

Ello se justifica, pues la mera pretension y el reclamo suponen la inexistencia

de un acto administrativo individual que ya haya resuelto la cuestion.

134 COMADIRA, Julio R., Procedimientos, op. cit., p. 463.
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lLas hipdtesis abarcadas en esta primera situacion involucran a las meras
pretensiones o peticiones no reclamatorias y al reclamo administrativo previo
supuestos en lo que es necesario denunciar la mora a través del pronto despacho.

Cuando se trate de un recurso o reclamo impropio (hipétesis, ambas, que
suponen la existencia de un acto, individual en el primer supuesto y de alcance
general en el segundo) el plazo para resolverlo es de treinta dias y vencido éste
automaticamente se abre la posibilidad de que el interesado interprete que le ha sido
denegado tacitamente su impugnacion, quedando expedita la accion judicial, sin
que ello obste a que la Administraciéon pueda resolver o, que el particular la inste,
dado que, como senala Grecco “el silencio de la Administracion no excluye ef deber
de resolver que pesa sobre la misma ni imposibilita el ejercicio del derecho del
interesado para perseguir una decision expresa. De ahi, entonces que en los
supuestos de silencio administrativo los plazos establecidos para la articulacion de
mecanismos impugnatorios no operan con la fatalidad comun y cuadra admitir, en
cualquier momento, el recurso contra la denegacion presunta™ 35.

Esta regulacion del silencio coadyuva a neutralizar una de las criticas con
mas presencia respecto del procedimiento, tal es la morosidad y larga duracion de
su tramite.

Adviértase que, con el sistema impuesto, ante una peticion o reclamo previo
no resueltos, en el término de 60 dias habiles administrativos se cuenta con la via
judicial expedita.

Mientras que si se trata de un recursc o reclamo impropio, el plazo es aun
mas breve, pues a los 30 dias puede tenérselo por denegado tacitamente y, de
tratarse de un recurso incontestado que agota la via -vgr. un jerarquico- se tendra
abierta la instancia judicial.

La parte final de la norma determina que el silencio no es idoneo para marcar
el inicio o la reanudacion de ningun plazo de caducidad o prescripcion136,
apartandose de la solucion actuatmente vigente en la orbita nacional que, ante el
silencio frente a un reclamo previo, dispone que debera interponerse pronto
despacho y vencido el plazo de este Ultimo, comenzara a correr automaticamente el
plazo de caducidad de 90 dias habiles judiciales para la interposicion de la accion
(art. 31 LNPA, texto segun ley 25344).

135 GRECCO, Carlos M: Sobre ef Silencio Administrativo, La Ley, 1980-C, p. 777.
136 En este sentido, CSJN, "Colegio Bioquimico del Chaco”; Fallos, 316:2477.
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Esta disposicién de la ley nacional ha merecido observaciones, pues de la
omision de resolver -imputable a la Administracién- se derivan consecuencias
disvaliosas para el particular, que se ve obligado a accionar en un breve plazo tras el
cual pierde su derecho. Por lo demas, implica regular de modo diferente el silencio,
segun se trate de meras pretensiones, recursos o reclamos impropios (supuestos en
los que ante la falta de resolucion no corre el plazo de caducidad) y reclamos previos
(en los que si se aplica, ante el silencio, dicho plazo).

La actual regulacion de la Provincia prevé supuestos de silencio positivo que,
en atencion al modo en que se regula el instituto en el presente proyecto —previendo
plazos bastante estrechos para que se configure y, consecuentemente, pueda
tenerse por tacitamente denegado lo requerido- se estima que resuita innecesario
mantener137.

Adviértase que el silencio positivo implica el consentimiento a lo solicitado por
el administrado por el mero transcurso del tiempo otorgado para resolver, con las
consecuencias disvaliosas que de ello se podrian derivar para el interés publico
comprometido en la vigencia de la juridicidad cuando, a resultas de la omision
morosa del organo persona, se hiciera lugar a una pretension, reclamo o recurso
contrarios a derecho o al interes general.

En el derecho comparado, no son poces los ordenamientos provinciaies que
regulan el silencio exigiendo la denuncia de mora como regla (vgr. La Pampa, La
Rioja y Mendoza), criterio que, como fuera dicho, se sigue en el presente respecto

de las meras pretensiones y reclamo administrativo previo.

TiTuLo Vi
La publicidad

137 El art. 77 establece: El silencio se entendera positivo, sin denuncia de mora, cuando asi se
establezca por disposicion expresa o cuando se irate de autorizaciones a aprobaciones que deban
acordarse en el ejercicio de funciones de fiscalizacion y tutela de los drganos superiores sobre 10s
inferiores. Si las disposiciones legales no previeran para el silencio positivo un plazo especial, este
sera de un mes, a contar desde la peticion.
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ARTICULO 41.

LA PUBLICIDAD ES LA FORMA EN QUE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS ADQUIEREN VALIDEZ Y
EL MEDIO DE PONER EN CONOCIMIENTO DE LOS ADMINISTRADOS LAS DECISIONES DE LA
ADMINISTRACION.

ARTICULO 42.
Para que el acto administrativo de alcance particular se considere valido debe ser

objeto de notificacion al interesado.

Articulo 43.

Deberan ser notificados a la parte interesada:

1. Los actos administrativos de alcance individual que tengan caréacter definitivo y los
que, sin serlo, obsten a la prosecucion de los tramites;

2. Los que resuelvan un incidente planteado o en alguna medida afecten derechos o
intereses tutefados por el ordenamiento juridico,

3. Los gue decidan emplazamientos, citaciones, vistas y trasfados;

4. Los que se dicten con motivo o en ocasién de la prueba y fos que dispongan de
oficio la agregacion de actuaciones;

5. Todos los demas que la autoridad asi dispusiere, teniendo en cuenta su

naturaleza e importancia.

Articulo 44

Las notificaciones se diligenciaran dentro de los cinco (5) dias, computados a partir
del dia siguiente al del acto objeto de notificacion e indicaran los recursos
administrativos de que puede ser objeto dicho acto y el plazo dentro del cual los
mismos deben articularse. Debera indicarse si el acto agota las instancias
administrativas, haciendo saber el plazo para la interposicién de la accion o recurso
judicial. Este requisito debera cumplirse aun en los casos de acceso directo o
presentacion espontanea en las actuaciones de la parte interesada, su apoderado o
representante legal.

E| error u omision en la indicacion de los recursos administrativos, agotamiento de la
via 0 accion o recurso judicial y de los plazos en que proceden, ampliara en sesenta

(60) dias los plazos para interponerios.

Articulo 45

78



L as notificaciones solo seran vélidas si se efectuan por alguno de los siguientes

medios:

1) Por acceso directo de la parte interesada, su apoderado o representante
legal al expediente, dejandose constancia expresa y previa justificacion de identidad

del notificado; se certificara copia integra del acto, si fuere reclamada;

2) Por presentacion espontanea de la parte interesada, su apoderado o
representante legal, de la que resulten estar en conocimiento fehaciente del acto

respectivo,

3) Por cédula, que se diligenciara en forma similar a la dispuesta por fos

articulos 140 y 141 del Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Provincia;

4) Por telegrama colacionado que contenga el texto integro del acto a

notificar, con aviso de entrega;

5) Por oficio impuesto como certificado expreso con aviso de recepcion; en
este caso el oficio y los documentos anexos deberan exhibirse en sobre abierto al
agente postal habilitado, antes del despacho, quien los sellara juntamente con las

copias gue se agregaran al expediente.
6) Por carta documento.

7) Por edictos publicados en ef Boletin Oficial de la Provincia durante tres (3}
dias seguidos, cuando se trate de personas inciertas o cuyo domicilio se ignore, y se
tendran por efectuadas a los cinco (5) dias, computados desde e/ dia siguiente al de

la ultima publicacion por edictos.

Articulo 46.

Se transcribiran integramente los fundamentos y la parte dispositiva del acto objeto
de notificacion, salvo en caso de edictos en que sélo se transcribira la parte

dispositiva.

En las cédulas y oficios se podré reemplazar la transcripcion, agregando una copia
integra y autenticada de la resolucion, dejandose constancia en el cuerpo de la

cédula u oficia.
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Articulo 47.

{ as notificaciones erroneas o defectuosas que impidan conocer el contenido del acto
gue se notifica, determinaran la nulidad absoluta de éste por vicio grave en el
procedimiento.

Si el error o defecto no impidiesen conocer el contenido del acto, la notificacion
sera regular y el plazo para presentar el recurso administrativo o fa accion o recurso

judicial que corresponda se ampliara en sesenta (60) dias.

Articulo 48.
Cuando validamente el acto no esté documentado por escrito, se admitira la

noftificacion verbal.

ARTICULO 49.
Todo reglamento debe ser publicado para tener validez. La fafta de publicacion o su

publicacion incompleta no se subsana con la notificacion individual a todos o a parte
de los interesados. La publicacion debe contener la transcripcion integra y auténtica
del acto en el Boletin Oficial de fa Provincia.

Los reglamentos no son validos ni obligatorios sino después de su publicacion y
desde el dia que determinen. Si no designan tiempo, seran obligatorios despues de

los ocho (8) dias corridos siguientes al de su publicacion oficial.

Fundamentos

La publicidad de los actos se vincula tanto con la forma republicana de
gobierno como con el derecho de defensa de los administrados. A traves del
conocimiento publico del obrar estatal las autoridades dan cuenta de su labor de
gobierno y posibilitan el control por los particulares.

En efecto, tal como fuera puesto de relieve por la jurisprudencia, la debida
publicidad de los actos administrativos guarda estrecha relacion con las garantias de
defensa en juicio y debido proceso legal, que informan a todo el procedimiento
administrativo en general.

En tal sentido, se ha sostenido que “...En materia de notificaciones, no se
debe perder de vista, pues, que con ellas no se consagra un inutil formalismo

sacramental, sino que se busca lograr que el particutar tenga conocimiento cierto del
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acto y quéde debidamente informado de las posibilidades de defensa de sus
derechos e intereses, es decir, que no se produzca al administrado una situacion de
inferioridad o dificultad para el ejercicio de tales derechos”.138

En tanto la publicidad integra el elemento procedimiento administrativo, su
falta o vicio grave determina la nulidad absoluta del acto notificado, tratandose, en
consecuencia de un requisito de validez de éste139.

Una de las notas esenciales para caracterizar al acto administrativo radica en
la produccién de efectos juridicos. Tratandose de actos de alcance particular, dichos
efectos solo se generan a partir de la notificacion al interesado, en tanto que los
actos de alcance general requieren para producir efectos, su publicacion. Ambos
recaudos se encuadran en el genérico marco normativo de la “publicidad”. De lo
expuesto es posible desprender que sin publicidad —es decir, sin publicacion o
notificacién- no existen, técnicamente, acto administrativo ni reglamento, pues sin
ella no se producen los efectos juridicos que les son propios.

Ahora bien: si la forma es e} medio por el cual se exterioriza la declaracion
constitutiva del acto administrativo, y éste, a su vez, no existe juridicamente sino
después de la notificacion o publicacion, es coherente concluir en que ambas —o, o
que es lo mismo, la publicidad- integran aquélla como requisito esencial de su valida
configuracion140.

Por lo demas, un acto de alcance individual no notificado no resulta ejecutorio,
es decir, carece de un caracter esencial: la ejecutoriedad (el otro, es la presuncion
de legitimidad).

En suma, el acto no notificado padece un vicio grave en el elemento
procedimiento, pues si bien pudo haberse cumplido con el procedimiento previo a la
emision y con los requisitos de firma, fecha, etc. propios del momento del dictado,
adolece del procedimiento que le sigue, es decir, la comunicacién fehaciente al
administrado.

Ademas, al no estar notificado no resulta ejecutorio; es decir, exhibe una

falencia relevante en uno de los caracteres esenciales de todo acto: la ejecutoriedad.

138 CNCAF, Sala IV, 28/12/93, "Gypobras SA" J. A_ 1994-111-442.

139 La publicidad tanto puede ser un requisito de eficacia de los actos (asi es regulado, por ej. en la
Ley Nacional y sostienen en doctrina Fiorini, Gordillo, Hutchinson y Marienhoff, entre otros} o como
un requisito de validez (como lo postulan Comadira y Cassagne; ver, por todos, COMADIRA,
Procedimientos..., op. cit,, p. 227).

140 Comadira, Julio R. “Acto Administrative Municipal®, Ed. Desalma, Bs. As. 1992, p. 46.
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Consecuentemente, se hace dificil sostener -y en el proyecto no se lo hace-
que se esté frente a un acto meramente ineficaz. Se trata, pues, de un acto invalido
y asi ha sido regulado.

Si la notificacion fue efectuada y permitic al administrado el conocimiento del
acto, el acto sera regular pero se ampliard en 60 dias los plazos para atacarlo en
sede administrativa o judicial.

lgual temperamento se sigue cuando en la notificacién se omitid o indicd
defectuosamente el recurso administrativo, accion judicial o recurso judicial que
procedian contra él o el plazo para interponerlos, pues en tales casos los plazos se
amplian por sesenta dias, término razonable para que el administrado se informe
adecuadamente de las consecuencias del acto y del deber de impugnarlo en tiempo
y forma141.

Marienhoff relaciona la publicidad de los actos con la presuncion de
conocimiento de la ley atribuida a los habitantes del pais, quedando satisfecho, por
esa via, el precepto constitucional segun el cual "ninglin habitante de la Nacion sera
obligado a hacer o que no manda la ley, ni privado de lo que ella no prohibe” (art. 19
C.N.)

De lo expuesto se desprende que, “sin publicidad —es decir sin publicacion- no
existe, técnicamente, acto de alcance general pues sin ella no se producen los efectos

juridicos gue le son propios”™ 142

En igual sentido, la Procuracién del Tesoro de la Nacion ha dicho que los actos
administrativos no notificados regularmente carecen de ejecutoriedad y no corren los

términos para recurrir de ellos, pudiendo ser revocados en cualquier momento por la

141 Se distingue la notificacién defectuosa -falta de indicacién de los recursos y del
agotamiento de la via- que encuentra su sancion en la extension del plazo, de la notificacion
invalida —que impide el conocimiento del objeto del acto-. Cuando del expediente resultare
que la parte interesada ha tenido conocimiento del acto, la falta de indicacidn de los recursos y
del agotamiento de la via, no invalida la notificacion, sino que inicia un plazo perentonio de
60 dias para deducir el recurso administrativo que resulte admisible, al igual que para el inicio
del computo del plazo de caducidad para agotar la via administrativa. Se entiende que la
referida convalidacion, a través de la extension de los plazos, es un modo de equilibrar las
garantias del administrado con las prerrogativas de la administracion, ya que éstas Ultimas no
s¢ ejercen sino con fundamento en el bien comn. (GAMBIER Beltran, “Las notificaciones en
el procedimiento administrativo™, en “Jornadas...” op. Cit. p. 323).

142 COMADIRA, Julio R; “Procedimientos Administrativos - LNPA, anotada y comentada-”,
Tomo 1; pag. 212, Ed. La Ley; Buenos Aires; 2002)
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autoridad que los dictd o por sus superiores sin incurrir en responsabilidad.”

(Dictamenes: 232:122 y su cita)

La ley que regula el procedimiento administrativo en la Provincia de Buenos
Aires remite la modalidad de publicacién de los actos a “las normas que le sean
aplicables” y establece que “no produciran efectos” en tanto no sean publicados
legalmente (art. 112). Idéntica formula empled el legislador de la ley chaqguenia (art.
123).

En relacion con los actos que deben ser notificados, si bien se estabiecen en
forma precisa cuéles son, la Administracion debe notificar aquellos actos que, por su
importancia o naturaleza, afecten derechos subjetivos o intereses legitimos. 143

Respecto de los actos de alcance general, los vicios que aquejan a su
publicacion determinarian su nulidad absoluta144.

La publicacion como forma de publicidad se aplica a aquellos actos que
tuvieren por destinatarios una pluralidad indeterminada de sujetos y aquellos para
los que no fuera exigible la notificacion personal. La forma de publicacion debe
consistir en la maxima publicidad, por tanto, corresponde que se haga en el Boletin

Oficial de la Provincia.

Titulo VII

La Prueba

Articulo 50.

La administracion de oficio 0 a pedido de parte, podra disponer la produccion de
prueba respecto de los hechos invocados y que fueren conducentes para la
decision, fijando el plazo para su produccién y su ampliacién, si correspondiere. Se
admitiran todos los medios de prueba, salvo los que fueren manifiestamente

improcedentes, superfluos 0 meramente dilatorios.

Fundamentos

143 GORDILLO, Agustin, “Procedimiento...”, ob. cit. p. 418.
144 Fallos 301:953 “SA Duperial”, consid. 5°
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Desde un punto de vista procesal, la prueba es la actividad realizada con el
auxilio de los medios previstos o autorizados por la ley, y encaminada a crear la
conviccion de quien debe decidir acerca de la existencia o inexistencia de los hechos
afirmados por las partes en sus alegaciones145.

En el procedimiento administrativo, empero, la prueba se tine con la impronta
de la busqueda de la verdad juridica objetiva, mas alla de la presentacién que las
partes puedan hacer de los hechos. De alli, pues, el criterio amplio que debe primar
para su ofrecimiento y produccion, excluyéndose sélo aquella que resulte claramente
inoficiosa, dilatoria o improcedente.

La cuestion no ha pasado desapercibida para la justicia provincial, pues el
Superior Tribunal de Justicia ha preceptuado que “El principio general aplicable en
los procesos civiles a la carga de la prueba, de quien afirma un hecho debe probarlo,
es impropio del procedimiento administrativo, en que por el contrario han de
aplicarse los de impulsion de oficio, verdad material e igual tutela, de caracter
objetivo, que tienden no sélo a la proteccion del interesado, sino también a la
defensa de la norma juridica objetiva con el fin de mantener la legalidad y justicia y
hallan consagracion en el derecho publico provincial en el Decreto Ley 920.7146

Los medios de prueba son, en pringipio, todos, pues acotar éstos implicaria
cercenar, ab initio, herramientas probablemente idéneas para llegar a la verdad
material.

Se ha sefalado desde la doctrina147 que las leyes de procedimiento de la
Nacion y de las Provincias regulan de una manera muy esquematica o relativo a la
prueba en el procedimiento administrativo, lo cual hace necesario una doble
recurrencia. En primer lugar, resulta imprescindible acudir a los principios
fundamentales del procedimiento administrativo. En segundo término, cuando la
cuestién no estuviera regulada en el procedimiento administrativo, se impone la
aplicacion analdgica de las normas que rigen el proceso judicial.

Con afan superador de estos sefialamientos, debe principiarse por decir que
existe un derecho subjetivo de probar, en el procedimiento, los hechos de los cuales

se intenta deducir la pretensidon. Es un indispensable complemento de los derechos

145 PALACIO, Lino, Derecho Procesal Civil, Bs. As., Abeledo Perrot, 1969, T. IV, p. 331.

146 Superior Tribunal de Justicia, Rawson, Chubut, Sala Casacién, "Martensen, Juan Alberto s/
Recurso de Apelacion contra Res. N°987-90 del ISSyS de la Pcia. del Chubut”, INTERLOCUTORIO
del 12 de Febrero de 1992

147 CASSAGNE, Juan C., Derecho Administrativo, Bs. As., Abeledo Perrot, 1998, T. II, pags. 365/6.
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materiales consagrados en la ley y del derecho de defensa (art. 18 CN — art. 44
Const. Pcia. Chubut).

En la etapa que puede calificarse como introductoria, la Administracion
debera agregar cuantas pruebas estime necesarias. La haré conocer al o a los
interesados y después dispondra el plazo para que ofrezcan éstos la prueba que
falta y que no pudieron ofrecer por desconocer o ignorar su pertinencia respecto de
la cuestion planteada.

Como principio general, tanto el particular que reclama de la Administracion
una decision o el contra interesado que alega en contra de esas pretensiones la
existencia de hechos impedientes, o la Administracion que estima que es el
momento de aplicar una sancién u otorgar un derecho, tienen a su cargo la prueba
del hecho que invocan como accion o excepcion. 148

Es el organo administrativo el que decide sobre la procedencia o no de la
admisibilidad de la prueba. Puede no hacerse lugar a la prueba ofrecida cuando se
la considere superfiua o meramente dilatoria. En este caso, el organo que decide

debera fundar la decisién por la cual deshecha la prueba propiciada.149

Articulo 51.

{a providencia que ordene la produccion de prueba se notificara a flas partes
interesadas indicando qué pruebas son admitidas y la fecha de la o las audiencias
que se hubieren fijado. La notificacion se diligenciara con una anticipacion de cinco

(5) dias, por fo menos, a la fecha de la audiencia.

Fundamentos:

Siendo una de las etapas mas importantes del procedimiento, la apertura a
prueba se notifica bajo alguna de las formas previstas en el proyecto. Dicha
notificacién debe contener la indicacién de las pruebas admitidas y la fecha de la
audiencia que se hubieran fijado. La notificacién debe hacerse, por lo menos, con

cinco dias de anticipacion a la audiencia.

148 HUTCHINSON, Tomas, De fa Prueba en el Procedimiento Administrativo, Bs. As., Ciencias de la
Administracién, 1998, p. 392/3, citado en “Digesto Practico La Ley...” ob. cit. Pag. 581/2.

149 HUTCHINSON, Tomas, Régimen de Procedimientos Administrativos. Revisado, concordado y
anotado, Bs. As., Astrea, 2002, p. 306, citado en “Digesto Practico La Ley..." ob. cit. Pag. 583.
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Articulo 52.
E! silencio o la denegatoria expresa respecto de la prueba conducente propuesta por
el administrado, seran susceptibles de impugnacion como una omision o acto

asimilable a definitivo.

Fundamentos

La Administracion cuenta con discrecionalidad tantc para determinar la
necesidad de apertura a prueba como en la eleccién de los medios probatorios. Sin
embargo, ante la existencia de hechos controvertidos y el ofrecimiento de prueba
conducente para alcanzar la verdad material, el silencio o la denegatoria resultan
irrazonables y, consecuentemente, deben habilitarse los mecanismos de
impugnacion contra éstos, del modo en que se propicia en el texto normativo.

En efecto, la administracién debe hacer lugar o denegar en forma expresa la
prueba ofrecida por las partes en el procedimiento. En el primer caso, indicando el
modo y fecha de produccion, y en el segundo fundamentando la denegatoria por
resultar inconducente para la verdad juridica material.

Dicho criterio compatibiliza con las garantias de defensa en juicio y debido
proceso legal directamente aplicables al procedimiento administrativo en funcion de
lo dispuesto en la Constitucién Nacional (Art. 18) y la Constitucion Provincial (Arts.
18y 22).

Articulo 53.

En todo escrito por el cual se promueva la iniciacion de una gestion ante la
Administraciéon publica se deberd acompanar la documentacion que obre en su
poder y, en su defecto, su mencién con la individualizacion posible, expresando lo
que de ella resulte y designando el archivo, oficina publica o lugar donde se

encuentren los originales
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Articulo 54.

Los documentos que se acompanen a los escritos y aquellos cuya agregacion se
solicite a titulo de prueba podran presentarse en su original, en testimonios
expedidos por autoridad compelente o en copia que certificara la autoridad

administrativa previo cotejo con el original, el que se devolvera al interesado.

Podra solicitarse la reserva de cualquier documento, libro o comprobante que se

presente, en cuyo caso se procedera a su guardia bajo constancia.
Articulo 55.

Los documentos expedidos por autoridad extrana a la jurisdiccion de la provincia,
deberan presentarse debidamente legalizados si asi lo exigiere la autoridad
administrativa. Los redactados en idioma extranjero deberan acompafarse con su

correspondiente traduccion hecha por traductor matriculado.

Articufo 56.

Los documentos y planos que se presenten, exceplo los croquis, deberan estar
firmados por profesionales inscriptos en matricula nacional, provincial o municipal,
indistintamente.

Articulo 57.

De toda actuacion que se inicie en mesa de entradas o receptoria se dara una
constancia con la identificacion del expediente que se origine. Los interesados que
hagan entrega de documento o escrito podran, ademas, pedir verbalmente que se
les certifigue una copia de los mismos. La autoridad administrativa lo hara asi,
estableciendo que el interesado ha hecho entrega en la oficina de un documento o
escrito bajo manifestacion de ser el original de la copia suscripta.

Fundamentos

Puede decirse que “documento” es toda representacion material destinada e
idonea para reproducir una cierta manifestacion del pensamiento.

En la prueba documental, los documentos son fuente150, en tanto su
presentacion en el procedimiento en la forma establecida por las normas seria el

medio151.

150 Se considera fuente de prueba a las ppersonas o cosas que independientemente de la existencia
de un procedimiento, representan el hecho que sera objeto de prueba o el hecho del cual deduciré la
autoridad el hecho que hay que prebar o, en cierios casos, el hecho mismo objeto de prueba. Es
decir, que las fuentes son extra procedimentales y se incorporan al procedimiento por los medios que
determina el ordenamiento juridico. (HUTCHINSON, Tomas, “"La prueba en el procedimiento
administrative”, en Jornadas... op. cit. p. 383)

151 Se entiende por medio de prueba a los elementos o instrumentos utilizados por el particular o por
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Las actuaciones administrativas no son, como regla, instrumento pablico en
los términos del art. 979 del Céd. Civil, sino meros documentos administrativos,
rebatibles por prueba en contrario152

En efecto, la mera presencia de un funcionario en ejercicio de su autoridad,
no presupone la creacion de instrumentos publicos. Asi, solo el legislador (o por via
reglamentaria para alguna doctrina) podria conferir a los documentos de la
Administracion el caracter de instrumento publico. Estos documentos oficiales o
documentos publicos153 poseen un valor probatorio, susceptible de destruccion por
prueba en contrario, pues la presuncién de legitimidad no hace en absoluta al
caracter de autenticidad del instrumento puablico, y el documento solo evidencia o da

certeza de la competencia ejercida de una actividad estatal154.

Articulo 58.

Sin perjuicio de los informes y dictamenes cuyo requerimiento fuere obligatorio,
segun normas expresas que asi lo establecen, podran recabarse, mediante
resolucion fundada, cuantos ofros se estimen necesarios al establecimiento de la
verdad juridica objetiva.

El plazo maximo para evacuar los informes técnicos y dictamenes sera de veinte
(20) dias pudiendo ampliarse, si existieren motivos atendibles y a pedido de quien
deba producirlos, por el tiempo razonable que fuere necesario.

Los informes administrativos no técnicos deberan evacuarse en el plazo maximo de
diez (10} dias. Si los terceros no contestaren los informes que les hubieren sido
requeridos dentro del plazo fijado o de la ampliacion acordada, o se negaren a

responder, se prescindira de esta prueba.

el drgano administrativo que suministran las razones o maotivos que sirven para llevar al funcionaric al
convencimiento de la certeza de los hechos dentro del procedimiento. (HUTCHINSON, Tomas, “La
prueba en el procedimiento administrativo”, en Jornadas... op. cit. p. 383)

152 Sobre esta cuestidn y, en especial, la evolucion de |a jurisprudencia de la CSJN, desde una
postura en principio igualadora de las actuaciones administrativas al instrumento plblico sélo
redarguible por falsedad a otra mas cercana a la equiparacion con la "documentacion administrativa”
defendida en el derecho italiano por Sandulli, ver Dargenio, Inés; Valor probatorio del expediente
administrativo, JA, 1994-[11-100.

153 Ha dicho la CNCAF que los documentos que dan cuenta de ia actividad administrativa no son
instrumentos publicos, pero tampoco privados, adhiriendo a la tearia de la "documentacién
administrativa" (Sala IV, "Valado", 29-10-85, con cita de Fiorini y Sandulli).

154 ANDREUCCI, Carlos Alberto, “Prueba y procedimiento administrativo”, en “Jornadas...” op. cit. p.
430.
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Fundamentos

La prueba de informes no debe confundirse con la prueba documental ni la
pericial. El informe permite que se incorporen al expediente noticias que de otra
manera seria imposible que llegaran a conocimiento del érgano administrativo. Se
trasladan al expediente constancias que obran en documentos o archivos o en
registros contables, que son instrumentos escritos. En principio, y salvo norma
expresa en contrario son facultativos y no vinculantes. 155

Se prevé un plazo de diez dias para evacuar los informes no técnicos y de
veinte para los de indole técnica. Estos ultimos pueden ser ampliados —aquellos, en
principio, no- a solicitud del organismo que debe producirlo, siempre que existan
motivos atendibles.

Este medio probatorio no debe confundirse con la prueba documental ni la
pericial, dado que se refiere a la prueba que se constituye como consecuencia de los
datos que resulten de la documentacion, archivos, registros, etc. de la entidad de
naturaleza publica o privada a la que se le requiere la informacion, elementos sobre
los cuales la mencionada entidad ya debe tener conocimiento y poseer constancia
documental o registral; esto es, en otras palabras, elementos que deben existir con
antelacion a la requisitoria156.

En cuanto a la obligatoriedad de contestar los informes, la misma sdélo alcanza

a la Administracion, y no a las entidades privadas.

Articulo 59.

A los fines de la prueba testimonial, se fijara dia y hora para la audiencia de los
testigos y una supletoria para el caso de que no concurran a la primera; ambas
audiencias seran notificadas conjuntamente por la autoridad, pero el proponente
tendra a su cargo asegurar la asistencia de los testigos. La incomparecencia de
éstos a ambas audiencias hara perder al proponente el testimonio de que se lrate,
pero la ausencia de la parte interesada no obstaré al interrogatorio de los testigos

presentes.

155 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional de Procedimiento Administrativo. Reglamento de la ley
19.549. Comentado, anctado y concordado con las normas pravinciales, Bs. As., Astrea, 1988, T. li,
ps. 193/4.

156 GORDILLO, Agustin, “Procedimientos...” ob. cit. p. 458
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Fundamentos

Se denomina prueba de testigos a la suministrada mediante declaraciones
emitidas por personas fisicas, distintas de los interesados, acerca de lo que saben
respecto de un hecho de cualquier naturaleza. Esta prueba puede versar sobre
cualquier clase de hechos.. No existe un deber para con el Estado de rendir
testimonio sobre el conocimiento que se tenga de los hechos que interesen al
procedimiento administrative. La autoridad administrativa debera fijar la primera
audiencia y la supletoria; ambas deben ser notificadas conjuntamente. Como
corresponde al particular ocuparse de la asistencia de los testigos, la
incomparecencia de éstos hace perder al proponente el testimonio de que se trate.

Debe tenerse presente que la pérdida de ésta y otras pruebas propuestas por
los administrados operara siempre y cuando la Administracion no tuviere la certeza
de que, mediante dicho medio probatorio, es posible acceder a la verdad material.

Si el testimonio fuere indispensable para llegar a la realidad de las cosas y
resolver la cuestion planteada, va de suyo que la Administracion debera arbitrar los
medios para reiterar la citacion y obtener —de ser posible- la comparecencia del
testigo. Prima aqui, pues, el principio de busqueda de la verdad juridica objetiva que
obliga a la instruccion oficiosa.

No existe un deber para con el Estado de rendir testimonio sobre el
conocimiento que se tenga de los hechos que interesen al procedimiento
administrativo, sino que configura una carga procesal. Por lo tanto, no existe una
conducta ilicita en caso de incumplimiento, ni ello da origen a sancion alguna, salvo

que se trate de un agente de la administracion.157

Articulo 60.

Si el testigo no residiere en el lugar de asiento del organismo competente y la parte
interesada no tomare a su cargo la comparecencia, se lo podra interrogar en alguna
oficina publica ubicada en el lugar de la residencia del propuesto por el agente a

quien se deleque la tarea.

157 HUTCHINSON, Tomas, Régimen...ob. cit., p. 296
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Fundamentos

Cuando el testigo resida fuera del asiento del organismo encargado de la
tramitacion y la parte interesada no haya tomado a su cargo su comparecencia,
aquél puede declarar en alguna oficina publica, sita en el lugar de su residencia. Se
infiere que en el caso de testigos domiciliados fuera del asiento del organismo
encargado de la tramitacion, la carga de la comparecencia de ellos es una facultad,

mas no un deber de los proponentes.158

Articulo 61.

Los testigos seran libremente interrogados sobre los hechos por la autoridad, sin
perjuicio de los pliegos de las partes interesadas, fos que pueden ser presentados
hasta el momento mismo de la audiencia. Se labrara acta en que consten las

preguntas y sus respuestas.

Fundamentos

El testigo declarara bajo juramento o promesa de decir la verdad. La omision
de tal formalidad provoca la nulidad de la declaracién. En cuanto al interrogatorio, el
testigo sera libremente interrogado por la autoridad, debiendo respetar ia sustancia
del interrogatorio propuesto por el interesado.

El testigo declarara bajo juramento o promesa de decir la verdad. La omision
de tal formalidad provoca la nulidad de la declaracion. También se le efectuara un
interrogatorio preliminar en relacion con las generales de la ley. En cuanto al
interrogatorio, el testigo sera libremente interrogado por la autoridad, debiendo
respetar la sustancia del interrogatorio propuesto por el interesado. El testigo sélo

podra negarse a responder en los casos previstos por el Codigo Procesal de la

158 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional de Procedimiento Administrativo...ob. cit., p. 201/2.
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Provincia (vgr. Secreto profesional, etc.). El testigo tiene que dar razén de sus
dichos, y los interesados tienen derecho a repreguntar.159

Todo esto muestra, a las claras, como el testimonio rendido conforme con las
pautas reguladas en el procedimiento no puede, de modo alguno, ser equiparado al
denominado “testimonio privado”, que se sucede cuando el interesado en el
procedimiento "allega” al expediente una nota firmada por un testigo que manifiesta
tales o cuales cosas.

En estos supuestos, corresponde que la Administraciéon convoque al testigo
en calidad de tal y conforme con las reglas de este procedimiento para esa prueba,

proceda a interrogarlo personal y libremente.

Articulo 62.
Seran de aplicacion supletoria las normas contenidas en los arts. 419, primera parte,
426, 427, 428, 429, 436, primera parte, 440, 441, 443, 444, 445, 448, 450, 451, 457,

458 y 491 del cédigo procesal civil y comercial de la Provincia.

Fundamentos

Frente a la ausencia de un codigo contencioso administrativo, se establece la
aplicacion supletoria de las normas contenidas en el Coddigo Procesal Civil y
Comercial, siguiéndose un criterio similar al de otras legislaciones, tal como la
nacional. |

A continuacion se enuncian las referencias al Codigo Procesal Civil del
Chubut aprobado por la Ley Provincial 2202, citadas por la norma: Ari. 419:
justificacion de la enfermedad; Art. 426: procedencia; Art. 427: testigos excluidos;
Art. 428: oposicion; Art. 429: ofrecimiento; Art. 436: testigo imposibilitado de
comparecer, Art. 440: juramento o promesa de decir verdad, Art. 441:
interrogatorio preliminar por las generales de la ley; Art. 443: forma de las
preguntas; Art. 444: negativa a responder; Art. 445: forma de las respuestas; Art.
448: careo; Art. 450: suspensidon de la audiencia; Art. 451: reconocimiento de

lugares; art. 491: numero de testigos

159 HUTCHINSON, Tomas, “Regimen...”, ob. cit. p. 300
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Articulo 63.

Los administrados podran proponer la designacion de peritos a su costa. La
administracion se abstendra de designar peritos por su parte, debiendo limitarse a
recabar informes de sus agentes y oficinas técnicas y de terceros, salvo que

resultare necesario designarlos para la debida sustanciacion del procedimiento.

Fundamentos

La pericia consiste en la enunciacion de las proposiciones que sirven para la
verificacion de las afirmaciones de los interesados acerca de los hechos
controvertidos.

Es admisible la prueba pericial cuando la apreciacion de hechos
controvertidos requiere conocimientos especiales en alguna ciencia, arte, industria o
actividad técnica especializada. Por ello, es el interesado quien pide la intervencion
de un especialista en la materia, en tanto la Administracion tiene que abstenerse de
la designacion de peritos por su parte, a menos que ello sea indispensable para el
procedimiento.160

La pericia consiste en la actividad desarrollada en virtud de un encargo de la
Administracion a un tercero distinto de las partes del procedimiento. El perito es
alguien especialmente calificado por sus conocimientos técnicos, artisticos o
cientificos, que ilustra y ayuda en la formacion de la conviccion del érgano acerca
de los hechos que hacen al derecho del administrado y al interés publico161.

Es admisible la prueba pericial cuando la apreciacion de hechos
controvertidos requiere conocimientos especiales en alguna ciencia, arte, industria o
actividad técnica especializada. Por ello, es el interesado quien pide la intervencion
de un especialista en la materia en tanto la Administracion tiene que abstenerse de

la designacion de peritos por su parte —se limitara a recabar informes de sus agentes

1680 HUTCHINSON, Tomas, Procedimiento Administrativo de la Provincia de Buenos Aires, Bs. As.,
Astrea, 1995, pags. 190/3, citade en "Digesto Practico La Ley...” ob. cit. Pag. 592.
161 GORDILLO, “Procedimientos...” ob. cit. p. 467.
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y oficinas-, a menos que ello sea necesario para la debida sustanciacion del
procedimiento.162

En cuanto a las costas, seran soportadas por el particular cuando fuera
solicitada por su parte, mientras que no esta obligado a hacerlo cuando el perito
fuere propuesto por la administracion. Si fuere propuesto por ambas partes, seran

soportadas en partes iguales.

Articulo 64.
En el acto de solicitarse la designacion de un perito, el proponente precisara el
cuestionario sobre el que debera expedirse. La Administracion puede agregar puntos

y eliminar aquellos que estime improcedentes o superfltios.

Fundamentos

El interesado debe proponer los puntos de pericia y la Administracion —como
una manifestacion mas de la discrecionalidad que le asiste en la materia- tiene la
facultad de agregar otros puntos y eliminar los que considere improcedentes o
superfluos.

Ciertamente, entre los limites propios a la discrecionalidad descuella el
principio de razonabilidad por lo cual, la exclusion o el agregado irrazonable resultan
ilegitimos.

Si intervienen terceros en el procedimiento, hay que darles vista, para que
puedan observar la procedencia de las propuestas y tengan ocasion de proponer
otros163.

Asimismo, el proponente debe indicar la especializacion que requiera el

perito.

Articulo 65.
Dentro del plazo de cinco (5) dias del nombramiento el perito aceptara e1 cargo en

el expediente o su proponente agregara una constancia autenticada por el oficial

162 HUTCHINSON, Tomas, Procedimiento Administrativo de fa Provincia de Buenos Aires, Bs. As.,
Astrea, 1995, pags. 190/3, citado en "Digesto Practico La Ley..." ab. cit. Pag. 592.
163 HUTCHINSCN, Tomas, “Régmen..." op. cit. p. 303
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publico o autoridad competente de la aceptacion del mismo. Vencido dicho plazo y
no habiéndose ofrecido reemplazante se perdera el derecho a esta prueba;
igualmente se perdera si ofrecido y designado un reemplazante éste no aceptare la
designacion o el proponente tampoco agregare la constancia aludida dentro del

plazo establecido.

Fundamentos

Es un deber del administrado proponente de la pericia asegurar la aceptacion
del cargo por el perito 0 su reemplazante, incumplimiento que produce no soio la
caducidad del nombramiento, sino también la pérdida del derecho a hacer efectiva
esta prueba.

Ciertamente, esta pérdida serd viable en la medida en gue la propia
Administracion considere que la realizacion de la prueba no resulta absolutamente
indispensable para alcanzar la verdad juridica objetiva.

Caso contrario, la Administracion, de oficio, debera ordenar las medidas
necesarias para que a través de la prueba de informes o dictamenes —e inclusive, de
no ser posible estos, por medio de una pericia (medio que, en principio le esta
vedado)- se averigle aquello que obraba en los puntos de la pericia perdida por el

administrado y resultare esencial para la verdad material.

Articulo 66.

Correspondera al proponente instar la diligencia y adelantar los gastos razonables
que requiriere el perito seqgun la naturaleza de la pericia; la falta de presentacion del
informe en tiempo importara el desistimiento de esta prueba.

Seran de aplicacion supletoria las normas contenidas en los arts. 459, 464, 466, 471,

472, 474, 476 y 477 del cddigo procesal civil y comercial de la Provincia.

El plazo para que los peritos se expidan lo fijara la autoridad administrativa
atendiendo a las dificultades de la pericia, pudiendo la administraciéon acceder a un

pedido de prérroga formulado por el perito si hay razones que la justifiquen.
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Corresponde al proponente instar la produccién de esta prueba. Si el perito
no presenta oportunamente su dictamen, ese hecho perjudicara al interesado, ya
que ello importa el desistimiento de la prueba, aunque esta caducidad no es
automatica por el mero vencimiento del plazo, sinc que requiere de una declaraciéon
de la Administracion.164

En cuanto a los gastos, serdn soportados por el particular cuando fuera
solicitada por su parte, mientras que no estd obligado a hacerlo cuando el perito
fuere propuesto por ta administracion. Si fuere propuesto por ambas partes, seran
soportados en partes iguales.

A continuacién, se indican las referencias al Cédigo Procesal Civil y Comercial
de Chubut, aprobado por Ley 2202; Art. 459: designacion. Puntos de pericia; Art.
464: idoneidad; 466: causales de recusacion; Art. 471: practica de la pericia; Art.
47: presentacion del dictamen; Art. 474: dictamen inmediato; Art. 476: Consultas

cientificas o técnicas; y Art. 477: eficacia probatoria del dictamen.

Articulo 67.

L os agentes publicos y las partes no seran citados a prestar prueba confesional.

Sin embargo, la confesion voluntaria de las partes tendra los alcances que resultan
de los articulos. 423, 424 y 425 del Cédigo Procesal Civil y Comercial de la

Provincia.

Fundamentos

La confesion es el testimonio que una de las partes hace contra si misma, es
decir el reconocimiento que hace de la verdad de un hecho capaz de producir
consecuencias juridicas a su cargo.

Los agentes publicos estan exciuidos de la posibilidad de prestar confesion
porque no son parte del procedimiento. Ademas, realizando la administracion una

actividad que tiene caracter formal, los actos que en consecuencia dicten sus

164 HUTCHINSON, Tomas, "Régmen..." op. cit. p. 305
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drganos pueden probarse perfectamente sin necesidad de declaraciones
verbales.165

Las partes no seran convocadas a prueba confesional, pero si
voluntariamente prestan confesion, el alcance de ésta es la que prevé el codigo
ritual para el proceso civil y comercial.

lLa confesion no solo comprende la declaracion realizada por las partes
respecto de la verdad de hechos personales que la perjudican, sino también aquella
que, simplemente, favorezca a la contraparte166.

Los agéntes publicos estan excluidos de la posibilidad de prestar confesion
porque no son parte del procedimiento. Ademas, realizando la administracion una
actividad que tiene caracter formal, los actos que en consecuencia dicten sus
drganos pueden probarse perfectamente sin necesidad de declaraciones
verbales.167 Sin embargo, la razéon mas fuerte de la norma es que no se
comprometa el patrimonio de! Estado con la declaracién de sus propios agentes.

A continuacion se indican las referencias al Codigo Procesal Civil y Comercial
de Chubut, aprobado por Ley 2202: Art. 423: efectos de la confesion expresa; Art.

424; alcance de la confesion; y art. 425: confesion extrajudicial.

Articulo 68.

Sustanciadas las actuaciones se dara vista de oficio y por veinte (20) dias a la parte
interesada para que, si lo creyere conveniente, presente un escrito acerca de lo
actuado, y en su caso, para que alegue también sobre la prueba que se hubiere
producido.

El 6rgano competente podra disponer la produccion de nueva prueba:

1) De oficio, para mejor proveer;

2) A pedido de parte interesada, si ocurriere o llegare a su conocimiento un hecho
nuevo. Dicha medida se notificara a la parte interesada y con el resultado de la
prueba que se produzca, se dara vista por cinco (5) dias a los mismos efectos

precedentemente indicados.

165 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional de Procedimiento Administrativo...ob. cit., p. 225.
166 GORDILLO, Agustin, “Procedimiento...” ob. cit. p. 487.
167 HUTCHINSOCN, Tamas, Ley Nacional de Procedimiento Administrativo...ob. cit., p. 225,
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Si no se presentaren los escritos -en uno y otro caso- se dara por decaido este

derecho.

Fundamentos

La funcidn del alegato no se limita al examen critico de la prueba, en si, sino
que se extiende naturalmente al de su aptitud para iluminar los hechos objeto del
debate y formar la conviccién del organo administrativo acerca de su existencia y

modalidades reales. 168

Articulo 69.
De inmediato y sin mas tramite que el dictamen juridico de la Asesoria Legal, se

dictara el acto administrativo que resuelva las actuaciones.

Articulo 70.
En la apreciacion de la prueba se aplicara lo dispuesto por el articulo 386 del Codigo

Procesal Civil y Comercial de la Provincia.

Fundamentos

De conformidad con el criterio mayoritariamente seguido en las legislaciones
de procedimiento y proceso en nuestro medio, el criteric de apreciacion de la prueba
no es el de la prueba tasada sino el de |la sana critica.

Dicho método impone una valoracion prudente e interrelacionada de la
totalidad de la prueba, de modo de extraer conclusiones razonables de las
constancias reunidas en el procedimiento.

El art. 386 del Cadigo Procesal Civil y Comercial de Chubut, aprobado por Ley
2202 establece: “Salvo disposicion legal en confrario, los jueces forman su
conviccion respecto de la prueba de conformidad con las reglas de la sana critica.

No tendran el deber de expresaren la sentencia la valorizacion de todas las pruebas

168 HUTCHINSON, Tomas, Procedimiento administrativo de la Provincia de Tierra del Fuego,
Antartica e Isfas del Atlantico Sur. Ushuaia, Emprendimientos Fueguings, 1997, p. 179 citado en
“Digesto Practico La Ley..." ob. cit. Pag. 595.

98



producidas, sino Unicamente de las que fueren esenciales y decisivas para el fallo de

la causa.”

TITULO VIII.

Modos normales y anormales de terminacion del procedimiento.

Articulo 71. _
E! procedimienfo concluira normalmente con el dictado del acto administrativo

definitivo que resuelva la cuestion de fondo.

Fundamento

El modo normal de concluir un procedimiento es por medio de un acto (estimatorio o
desestimatorio) que resuelva el fondo del asunto. Es decir, el procedimiento
concluye normalmente con el dictado de un acto que recibe el nombre de "definitivo”

por poner fin a la cuestidn de fondo.

En relacion con el alcance del principio de congruencia en el procedimiento
administrativo, cabe destacar que la administracion debe decidir todas las peticiones
formuladas, pero puede involucrar otras no propuestas, previa audiencia del
interesado. Ello asi porque la funcién de la administracion no se agota en el
aseguramiento de la legalidad, sino que tiende a la satisfaccién def interés general,
que no puede quedar al arbitrio de los interesados, ni subordinado a la actividad que

ellos desarrollen169.

Articulo 72.

169 Conf. HUTCHINSON, Tomas, "Regimen..."”, op. cit. p. 316.
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El procedimiento concluird anormalmente cuando la Administracion omita expedirse
y el administrado opte por considerar denegada tacitamente su pretension, o bien

por caducidad, o por desistimiento del procedimiento o del derecho.

Fundamento

Se discute en doctrina cudles modos ingresan dentro de los denominados
“normales” y cudles dentro de los “anormales”, e inclusc la clasificacion misma170,
sin embargo, tales disquisiciones son meramente terminolégicas y no afectan el
concepto de cada uno de los modos de terminacién del procedimiento, razon por la
cual se mantiene la clasificacién tradicional, que considera anormal a todo otro modo

de terminacidén que no sea el acto administrativo definitivo y expreso.

En efecto, el proyecto adhiere a la posicion doctrinal que sostiene que un
procedimiento termina en forma normal cuando concluye en un acto administrativo
expreso que, como culminacién de la serie constitutiva de aquél, implica en su objeto
o contenido la resolucidon de la cuestién que determiné y orientd, respectivamente, la
existencia y desenvolvimiento del procedimiento de que se trate. Aguellas formas de
terminacién que no respondan al temperamento expresado precedentemente —vgr.,
que no concluyan con un acto expreso de la Administracion, o que siendo expreso
no contenga la decision sobre el fondo de la cuestion planteada— seran anormales o

irregulares171.

Articulo 73.
El administrado podra tener por denegada tacitamente su pretension, recurso o
recfamo, cuando se haya configurado silencio de fa Administracion en los términos

regulados en la presente ley, quedando expedita la via judicial.

Fundamento
El silencio no tiene significacion juridica alguna, por lo que es necesaria la presencia

de una prescripcion normativa que aprehenda a dicho silencio como dato

170 CASSAGNE, J. Carlos. “Derecho Administrativo™. 5° Ed. Abeledo Perrot, Buenos Aires, p. 370
171 COMADIRA, Julio R, "Derecho Administrativo... “ ob. cit. p. 184.
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presuntamente indicativo de la voluntad administratival72, circunstancia que se
configura en el proyecto, al regularse el silencio con caracter negativo.
La norma remite a la regulacion del silencio, que puede ser considerado un modo de

terminacion del procedimiento cuando el particular asi lo decida.

Articulo 74,

Transcurridos sesenta (60) dias desde que un ftramite se paralice por causa
imputable al administrado, el 6rgano competente le notificara que, si transcurrieren
otros treinta (30) dias de inactividad, se declarara de oficio la caducidad de los
procedimientos, archivandose el expediente. Se exceptuan de la caducidad los
tramites que la Administracion considerare que deben continuar por sus particulares
circunstancias o por estar comprometido el interés publico. Operada la caducidad, e/
administrado podra, no obstante, ejercer sus pretensiones en un nuevo expediente,

en el que podra hacer valer fas pruebas ya producidas.

Fundamento
Se regula aqui, en particular, uno de los modos anormales de terminacion, tal es el
que opera cuando se declara la caducidad del tramite.
No basta, pues, para que se configure la hipétesis de caducidad la mera
paralizaciéon del procedimiento por causa imputable al interesado. Es necesario,
ademas, que requerido por la Administracion dentro de un plazo determinado no
active el procedimiento.
Por consiguiente, para que haya caducidad del procedimiento tienen que concurrir
una serie de requisitos:
a) la paralizacion del procedimiento por el lapso que indica 1a ley;
b) que esa paralizacion sea imputable al interesado que inici6 el procedimiento,
c) que no se encuentre en juego el interés publico en que prosigan las

actuaciones173

172 COMADIRA, “Derecho Administrativo...”. Ob. cit. p. 186

173 La cuestion de la caducidad del procedimiento, debe valorarse de conformidad con el
principio de impulsién de oficio. Asi, se ha dicho que “La exclusion de la vigencia
indiscriminada del principio comentado, se impone por la existencia de distintos grados en los
intereses publicos cuya gestion se confia a la administracién, determinantes de la necesana
potestad valorativa que a ésta le corresponde en ¢l manejo de los procedimientos que ante ella
se sustancian (Fiorini B. “Procedimiento administrativo y recurso jerarquico™. p. 102).
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d) el requerimiento al interesado para que active el tramite bajo el apercibimiento
de que si no lo hace se declarara la caducidad;

e) la declaracion de caducidad
Si bien la caducidad conciuye las actuaciones iniciadas por el interesado, con
respecto a las pretensiones que se ejercitan en el procedimiento, aquélla no
producira por si sola la extincion de los derechos del interesado, los que podran
hacerse valer en otro procedimiento.
No existe contradiccion entre el principio de la “impulsion de oficio” y el instituto de la
caducidad, va que dicha incompatibilidad sélo se presenta cuando esta ultima
institucion procesal es regulada sin integrar, adecuadamente, el margen de
valoracion propio de la administracidn. La integracidn armonica de ambas normas
se configura al establecerse que la caducidad no resultara aplicable cuando a juicio
de la Administracion exista interés puablico comprometido u ofra circunstancia que

torne procedente la prosecucién de oficio de los tramites174.

Articulo 75.
Todo desistimiento debera ser formulado fehacientemente por la parte inferesada, su

representante legal o apoderado.

Articulo 76.

El desistimiento del procedimiento importara la clausura de las actuaciones en el
estado en que se hallaren pero no impedira que ulteriormente vuelva a plantearse
igual pretension, sin perjuicio de lo que corresponda en materia de caducidad ¢
prescripcion. Si el desistimiento se refiriera a los tramites de un recurso, el acto

impugnado se tendra por firme.

Articulo 77.
El desistimiento del derecho en que se funda una pretension impedira promover otra

por el mismo objeto y causa.

Articulo 78.

174 COMADIRA, Julio R. "Dereche Administrative...” ob. cit. p. 194
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Si fueren varias las partes interesadas, el desistimiento de solo alguna o algunas de
ellas al procedimiento o al derecho no incidird sobre las restantes, respecto de

quienes seguira sustanciandose el tramite respectivo en forma regular.

Articulo 79

Si fa cuestion planteada afectare de modo directo el interés publico, el desistimiento
del procedimiento o del derecho no implicaré la clausura de los tramites, lo que asi
se declarara por resolucion fundada, prosiguiendo las actuaciones hasta que recaiga

la decision pertinente. Esta podra beneficiar incluso a quienes hubieren desistido.

Fundamentos:

El procedimiento administrativo puede terminar tambien por el desistimiento expreso
de la parte interesada, ya sea de la instancia procesal instaurada o bien del derecho
sustancial que le sirve de soporte a la misma.

Si el desistimiento fuere solo parcial cesara la consideracion de las cuestiones
comprendidas en el mismo, pero ello no importara la no sustanciacion de las
restantes cuestiones no involucradas175.

Tanto el desistimiento del procedimiento como del derecho, deben ser acogidos por
una expresa decisién administrativa emanada del érgano competente para producir
la resolucion de fondo sobre la cuestién articulada, a fin de que produzcan su efecto
natural, esto es, |la clausura del procedimiento y el archivo del expediente176.

Sin embargo, y poniéndose en evidencia una vez mas la operatividad inmediata del
interés general en el ambito del procedimiento administrativo, si la cuestion
planteada pudiere llegar a afectar de modo directo el interés publico, el desistimiento
del procedimiento o del derecho no implicara la clausura de los tramites, lo que asi
se declarara por resolucion fundada, prosiguiendo las actuaciones hasta que recaiga
la decisidn.

La solucion precedente guarda coherencia con la pauta consagrada en materia de
caducidad. De modo que, ni ésta (que en el fondo admite ser interpretada como un
desistimiento tacito) ni el desistimiento expreso del procedimiento o del derecho por

las partes interesadas, vinculan a la Administracion la que, con prescindencia de la

175 COMADIRA, Julio R. “Derecho Administrativo...” ob. cit. p. 197.
176 COMADIRA, Julio R. "Derecho Administrativo...” ob. cit. p. 197.
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voluntad expresa o presunta de los administrados, retiene la conduccion  del

procedimiento como instrumento al servicio de su gestion del interés publico177.

TITULO IX

Impugnacion de actos administrativos.

Articulo 80.

Los actos administrativos de alcance individual, podran ser impugnados por medio
de recursos administrativos en los casos y con el alcance que se prevé en el
presente titulo. Los recursos podran fundarse tanto en razones vinculadas a /a

legitimidad, como a la oportunidad, mérito o conveniencia del acto impugnado.

Fundamentos

Como sefala Canosa, el recurso administrativo puede ser definido como “foda
impugnacion en término de un acto administrativo, interpuesto por quien tenga un
derecho juridicamente protegido, invocando razones de legitimidad, oportunidad,
merito o conveniencia, con el objeto de que el érgano que lo emitid, el superior
jerarquico o el 6rgano que ejerce el control de tutela o jerarquia atenuada proceda a
revocar, modificar o sanear el acto administrativo cuestionado’178.

El recurso constituye, pues, el medio por excelencia para la impugnacion de
actos administrativos.

El presente proyecto adscribe a la idea de la existencia de dos grandes vias
para impugnar el obrar administrativo. Vias que no se confunden ni son
intercambiables, contando cada una de ellas, con su respectivo regimen juridico.

De un lado, los recursos, que operan cuando lo que se pretende impugnar
son actos administrativos de alcance individual (parrafo aparte merecen los actos de
alcance general, cuyo modo de impugnacion sera explicado luego).

De otro, los reclamos, que proceden contra hechos u omisiones de la

Administracién, tal como se desarrollara mas abajo.

177 COMADIRA, Julio R. “Derecho Administrativo..."” ob. cit. p. 197.

178 CANOSA, Armando, “Los recursos”, en Procedimiento Administrativo, obra colectiva publicada
con motivo de las Jornadas Organizadas en la Universidad Austral del ano 1998, Editorial Ciencias de
la Administracion, Buenos Aires, p. 98.
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En suma, si hay acto individual, el remedio impugnatorio por excelencia para
agotar la via administrativa habra de ser el recurso; si se esta frente a hechos u
omisiones, procedera el reclamo administrativo previo.

Aprehendido este esquema basico, procedamos pues al analisis de la via
recursiva.

La finalidad del recurso no se agota, pues, en el otorgamiento de un medio de
defensa a favor de los administrados, toda vez que -como todo instituto del
procedimiento administrativo - su objeto primordial es el aseguramiento del interés
publico comprometido en la vigencia de la juridicidad.

El Superior Tribunal de la Provincia ha percibido este sentido profundo, al

i

sostener gue “... como medios de controf, proteccion y defensa de la legalidad
administrativa, otorgados como garantia de los derechos de los particulares para
obtener su restablecimiento, los Recursos Administrafivos tienen por objeto la
revision del obrar de la Administracion para encauzarfa dentro del marco
juridico.”179

El articulo proyectado define cuales son los actos administrativos
impugnables por medio de recursos y las razones en que pueden fundarse éstos.

Con referencia a la primera de las cuestiones, cabe senalar que el recurso
administrativo parte siempre de un acto administrativo cuya revision se pretende
lograr. Se requiere, entonces, para iniciar un procedimiento recursivo, que el acto
objeto del recurso sea impugnable en sede administrativa.

Finalmente, respecto a las razones en que se puede fundar el recurso, puede
observarse que tienen su correlato en aquellas que posibilitan la potestad
revocatoria de la Administracion; se patentiza asi, pues, una vez mas, el caracter de
colaborador del administrado que, ahora en calidad de recurrente y aun en el caso
de perseguir un beneficio personal, coadyuvara a la emision de un acto iegitimo y

oportuno.

Articulo 81.
Los 6rganos administrativos subordinados por refacion jerarquica no podran recurrir

los actos del superior, los agentes de la Administracion podran hacerlo en defensa

179 Superior Tribunal De Justicia; Rawson, Chubut; Sala CIVIL; “D.G., O. y Ofro ¢/ Provincia del
Chubut y Otros s/ Demanda Contencioso Administrativa”; B de Noviembre de 2004.
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de un derecho propio. Los entes descentralizados no podran recurrir actos
administrativos de otros de iqual caracter ni de la Administracion central, sin perjuicio
de procurar al respecto un pronunciamiento del Ministerio en cuya esfera comun

actuen o del Gobernador, segun el caso.

Fundamentos

El articulo proyectado prevé la imposibilidad de canalizar las relaciones
interorganicas e interadministrativas por medio del procedimiento recursivo, atento la
naturaleza de aquellas.

En este sentido, se entiende por relaciones interorganicas aquellas
configuradas entre dos o mas organos pertenecientes a la misma persona juridica
estatal. La solucion aportada por el articulo es logica, toda vez que si bien los
organos administrativos poseen una aptitud genérica para participar en el
procedimiento administrativo ante el superior jerarquico, carecen de potestad para
interponer recursos administrativos dado que conspiraria contra el principio de
unidad de accion que debe regir el conjunto de la actividad administrativa180.

Sin embargo, como sefnala Hutchinson, ello no significa gue no haya casos en
que deba admitirse la impugnacién de un ‘érgano contra los actos de otro, lo que
ocurrird, por ejemplo y como destaca el articulo proyectado, cuando se planteen
conflictos de competencia181.

Respecto a las relaciones interadministrativas, es decir aquellas que
relacionan a dos © mas personas juridicas estatales, la solucion aportada impide a
los entes descentralizados utilizar el procedimiento recursivo para impugnar actos
del Poder Ejecutivo u érganos inferiores, ni de otras entidades de igual caracter;
pero ello no obsta, al igual que en los casos de las relaciones interorganicas, que
aquellos realicen peticiones o requerimientos ante la Administracion Central u otros
entes descentralizados182.

Debe aclararse que la solucion prevista no afecta a los agentes de la
Administracion Publica — dado que un funcionario (drgano fisico) puede tener, en el
marco de la relacidon de empleo publico, intereses contrapuestos con el Estado,

pudiendo recurrir los actos del superior en defensa de sus derechos, por ser un

180 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, op. cit, p. 322y
CASSAGNE, Juan C., Relaciones inferorganicas, RADA, 6-53.

181 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, op. cit, p. 323.
182 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, op. cit, p. 324.
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sujeto distinto- ni a los entes publicos no estatales -que como sefiala Hutchinson, si
bien cumplen funciéon administrativa por delegacién y estan sometidos a un mayor
control por parte de la Administracién Puablica, no son personas estatales y por lo
tanto las relaciones juridicas que con ellos se suscitan no son de naturaleza
interadministrativa-183.

Con estas ultimas conclusiones coincide Canosa, al entender que las exclusiones no
se aplican al "6rgano persona” que actda en este caso como un particular mas, en
defensa de los derechos que le asisten; en tanto que, respecto de los entes publicos
no estatales (luego de aclarar que en su opinidén no existen este tipo de entes),
sostiene que debe considerarse que pueden interponer recurscs administrativos, sea
que se las considere de caracter privado o publico, con la salvedad de que no
podran interponer recursos contra actos emanados de la autoridad administrativa

vinculados con la autoridad delegada184

Articulo 82

Seran competentes para resolver los recursos administrativos contra actos de
alcance individual, los organos que se indican al regularse en particular cada uno de
aquellos. Si se tratare de actos dictados en cumplimiento de ofros de alcance
general, sera competente el 6rgano que dicto el acto general sin perjuicio de Ja
presentacion del recurso ante la autoridad de aplicacion, que lo debera remitir en el

termino de cinco (5) dias.

Fundamentos
La competencia para la resolucion de los recursos sera objeto de tratamiento
en cada recurso en particular. Sélo cabe adelantar agui que mientras que en el
recurso de reconsideracion el competente resultara el érgano que dictd el acto
cuestionado, en el recurso jerarquico y de alzada, lo seran el superior jerarquico y
quien sea titular de la relacion de tutela (o jerarquia atenuada), respectivamente.
Mencion aparte merece la competencia para resolver el recurso interpuesto

contra el acto de aplicacion de un acto de alcance general, toda vez que, si la

183 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, op. cit, p. 324.
184 Cir. CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., ps. 82 y 84.
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impugnacion tiene por fin impedir la virtualidad especifica del acto de alcance
general, se frustraria su objeto si el recurso lo resolviera un érgano inferior “ya que
éste no se decidiria facilmente a cuestionar la legalidad de la disposicidon general
emitida por un superior jerarquico ni podria tampoco decretar la ilegitimidad de
ella”185.

Debe destacarse, para evitar confusiones, que la resolucién del recurso por la
autoridad que dictd el reglamento no implica, siempre, el automatico agotamiento de
la via administrativa toda vez que, como sefiala Diez, ésta “no excluye el ulterior
control del reglamento por la instancia superior que corresponda, a través del
recurso jerarquico -salvo, claro estd, los reglamentos emanados del Poder
Ejecutivo-; asi lo entendidé en su momento un sector de la doctrina al senalar que los
recursos procedentes para la impugnacion indirecta de los reglamentos son los que
corresponden de acuerdo al ordenamiento ordinario de los recursos, con la Unica
salvedad de que se modifica la competencia para la resclucion del primer recurso -

es decir, el de reconsideracion-"186 .

Articulo 83

Si a los efectos de articular un recurso administrativo, la parte interesada necesitare
tomar vista de las actuaciones, quedara suspendido el plazo para recurrir durante
todo el tiempo que se le conceda al efecto. La presentacion de un pedido de vista
suspende el curso de los plazos, sin perjuicio de la suspension que cause el
otorgamiento de la vista. De igual forma, quedaran suspendidos los plazos de
caducidad para iniciar la accion o presentar el recurso judicial pertinente.

Si se presentare mas de una solicitud de vista durante el plazo para recurrir

administrativamente o durante el plazo de caducidad, sélo la primera lo suspendera.

Fundamentos

185 HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativoes”, op. cit, p. 331.

186 DIEZ, Horacio P.; “Vias de impugnacion de los reglamentos, por reclamo y por recursos, en el
procedimiento administrativo nacional”, en Procedimiento Administrativo, obra colectiva publicada con
motivo de las Jornadas Organizadas en la Universidad Austral del ano 1998, Editorial Ciencias de la
Administracién, Buenos Aires, p. 96.
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Con la finalidad de asegurar el adecuado respeto del derecho de defensa, se
otorga al mero pedido de vista de las actuaciones formulado al efecto de interponer
un recurso administrativo, efectos suspensivos de los plazos para recurrir o, €n su
caso, para iniciar la accion o recurso judicial que corresponda.

El otorgamiento de la vista, suspende el curso del plazo por el lapso de su
concesion. La utilizacion del concepto "suspension” quiere significar que, conforme
con el arraigado sentido otorgado en el derecho procesal a este instituto, el plazo
contabilizado hasta el momento en que se solicitd y concedio la vista, es un tiempo
atil. Por tanto, reanudado el plazo luego de haber tomado el administrado vista, el
computo continda corriendo contabilizando los dias corridos con anterioridad a que
se dispusiera la suspension187.

Cabe aclarar, asimismo, que una vez tomada la vista el interesado puede
renunciar al plazo de vista que le hubiere sido otorgado por la Administracion y aun
le reste, supuesto en el cual el plazo se reanuda (computando los dias ya
transcurridos) desde el dia habil siguiente, pero no puede la Administracion
considerar oficiosamente que el interesado consultd lo suficiente el expediente y
reanudar el conteo del plazo, cuando todavia quedan dias de vista conforme lo fijado
por la propia Administracién.

La solucibn que se propicia es la que mejor consulta el criterio de
razonabilidad y de adecuada tutela del! derecho de defensa, pues si la
Administracién fij6 un plazo para tomar vista y el administrado sabe que cuenta con
él, bien puede disponer su tiempo de modo de tomar vista a lo largo de todo el
periodo de vista, por lo que seria irrazonable y contrario al debido proceso adjetivo
dar por finalizado el plazo con la vista tomada -p. ej.- el dia 3 de un plazo de diez.

Es sabido que el instituto de la vista ha sido disefado para permitir al
administrado adquirir cabal conocimiento de lo actuado, a efectos de poder impugnar
administrativa o judicialmente los actos que le causan agravio.

Desde este plausible punto de vista, nada cabe objetar a su regulacion
positiva. Ahora bien, no puede ignorarse que en no pocas oportunidades el instituto
en cuestion es utilizado como un sencillo medio para alongar indebidamente los

plazos de los recursos administrativos y el de caducidad de la accién, mediante el

187 HUTCHINSON | T.; Reégimen de Procedimientos Administratives, Astrea, Buenos Aires, 1992, p.
351.
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expediente de solicitar reiteradamente vista para, de tal modo, mantener
suspendidos los plazos en cuestion.

Como el objeto de la vista no es tal alongamiento indefinido sino el acceso y
conocimiento de las actuaciones por el administrado, en el proyecto que se propicia
se establece gue si durante tales términos se solicita vista mas de una vez, sodlo la

primera implicara la suspension de los plazos.

Articulo 84

La presentacion de los recursos administrativos debera ajustarse a las formalidades
y recaudos previstos en la reglamentacion de la presente ley, en lo que fuere
pertinente, indicandose ademas, de manera concreta, el acto que el recurrente
estimare como ilegitimo para sus derechos o intereses. De no haberse producido
prueba, podra ampliarse fa fundamentacion de los recursos deducidos en término,
en cualguier momento antes de la resolucion. De haberse producido prueba, la

ultima oportunidad para ampliar fundamentos sera al alegar sobre aquélla.

Articulo 85
El 6rgano interviniente, de oficio o a peticidon del administrado, debera disponer fa
produccion de prueba cuando estimare que los elementos reunidos en las

actuaciones no son stificientes para resolver el recurso.

Articulo 86
Producida que fuere la prueba, se dara vista por cinco (5) dias al administrado para
que alegue sobre su mérito. Si no se presentare alegato, se dara por decaido el

derecho de hacerfo.

Fundamentos

Los recursos deben adecuarse a los requisitos y recaudos que se establecen
para la presentacion de escritos en general. Ello no obstante, el principio del
formalismo moderado permite subsanar aquellos aspectos no sustanciales que

fueren defectuosos u omitidos.
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En este sentido, debe recordarse la distincién de las condiciones de los
recursos administrativos realizada por Escola, quien divide en: (1) aquellas relativas
al ejercicio del recurso —la alegacion de un derecho que debe ser protegido y el
cumplimiento de los recaudos formales exigidos por la ley aplicable, entre los que se
encuadrarian los previstos en el presente articulo-; y (H) aquellos referidos a la
admision de la sustancia del recurso —la legitimacion de las partes, la existencia de
un interés admisible y de un derecho aplicable a la relacion existente-188.

Lo verdaderamente importante es qgue el recurso trasunte la voluntad del
administrado de cuestionar el acto que se impugna, expresando en concreto el acto
que se ataca y su disconformidad con el orden juridico189, debiendo Ila
Administraciéon “darle la naturaleza que que mejor garantice el derecho de defensa
del recurrente” 90.

El régimen propiciado, establece, también, la apertura a prueba cuando los
elementos reunidos no son suficientes para resolver el recurso, lo que encuentra su
fundamento en los principios de juridicidad y verdad juridica objetiva.

La posibilidad de mejorar fundamentos con anterioridad al dictado del acto
encuentra un limite -no siempre explicitado en las legislaciones procedimentales- en
aquellos casos en que se hubiera producido prueba, pues entonces la ultima
oportunidad para ampliar razones sera en ocasion de alegar sobre el mérito de

aquélla 191.

Articulo 87
Las medidas preparatorias de decisiones administrativas, inclusive informes y
dictamenes, aunque sean de requerimiento obligatorio y efecto vinculante para la

Administracion, no son recurribles.

Fundamentos

188 ESCOLA, Héctor; Tratado tedrico-practico de los recursos administrativos, Ed. Depalma, Buenos
Aires, 1967, p. 246

189 HUTCHINSON, Tomas; Régimen de Procedimientos..., op. cit.,, p. 352.

190 PTN Dictamenes N° 11, p. 98.

191 HUTCHINSON, Tomas; Régimen de Procedimientos..., op. cit., p. 353 y GORDILLO, Agustin,
Procedimiento Administrativo, op. cit., p. 521.
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Como sefala Hutchinson, los actos preparatorios pueden producir efectos
juridicos, pero estos son sdlo indirectos o mediatos para los particulares, dado que,
per se, no inciden sobre su esfera de derechos e intereses. La afeccion se sucede,
pues, recién con el dictado del acto -que puede seguir, o no, el temperamento
propuesto en el acto preparatorio-192.

De acuerdo a lo dicho, entonces, la irrecurribilidad de medidas preparatorias,
dictamenes e informes, es coherente con la definicion dada de acto administrativo,
en tanto exige que sus efectos juridicos sean directos.

Como posible excepcion a este principio la Procuracion del Tesoro de la
Nacion ha sefalado que la notificacion al administrado del contenido de un
asesoramiento emitido por el servicio juridico competente, permite considerar a tales
actos como “decisorios”, si fueran ordenados por el érgano facultado para decidir el
fondo de la cuestion193.

Sin embargo, esta solucién no es de recibo en la norma que se propicia, pues
el organismo asesor entiende configurado, en la especie, un acto tacito (del
organismo decisor) y, como sefala Comadira, tal tipo de actos s6lo puede generarse
a partir de un acto expreso194.

Ello no impide, empero, que el administrado, en oportunidad de la
interposicion del recurso contra el acto, haga mérito de la ilegitimidad o

inconveniencia del acto preparatorio, tal como lo propicia prestigiosa doctrina.195

Articulo 88
Los recursos deberén proveerse y resolverse cualquiera sea la denominacion que el

interesado les dé, cuando resulte indudable la impugnacion del acto administrativo.

Fundamentos
Esta disposicion, fundada en el principio de informalismo a favor del
administrado, ha sido de recibo por la jurisprudencia administrativa, que ha

entendido, desde antiguo, que “... la determinacién del recurso, tanto quiere decir

182 HUTCHINSON, Tomas; Ley Nacional de Procedimientos Administrativas, op. cit, p. 331.
193 PTN, Dictamenes 214:183 (ap. II)

184 COMADIRA, Julio R.; "El acto administrativo...” op cit., p. 15.

195 FIORINI, Bartolomé; “Los recursos en la LNPA y el reglamento”, LL 147-1278, p. 1286
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erroneamente, lo contrario seria instituir un formalismo o formulismo tan'e teril co'r'ﬁ;)
pernicioso para la Administracién Publica que serviria para frustrar en la practica los
escasos remedios procesales gque las leyes acuerdan a los administrados. En
consecuencia, es necesario determinar si el recurso interpuesto es formalmente
procedente bajo otra denominacion técnica correcta, caso en el cual es ineludible
considerario como tal, en virtud del principio del informalismo a favor del
administrado”196.

En materia de recursos administrativos, el principio de informalismo, adquiere
particular relevancia, extendiendo sus consecuencias, como ha senalado Canosa, a:
“ 1) (la) obligacion de tener por presentado el recurso, atun cuando se advierta
alguna deficiencia formal (...); b) (la) obligacion de considerar bien interpuesto el
recurso, aunque tenga un destinatario equivocado; c) la obligacion por parte del
organo administrativo de proveer y resolver los recursos administrativos, cualquiera
sea la denominacion que le haya dado el particular (...); d) la obligacion de dar
tramite de recurso a cualquier escrito presentado por el interesado del cual resulte
indudable la intencion de impugnar un acto administrativo (...); e) la obligacion de
tener por presentado un recurso en término cuando no conste o no surja clara la
fecha de notificacion del acto a impugnar; f) (la obligacion de tener por interpuesto)
un recurso administrativo presentado en la mesa de entradas de organo

incompetente dentro de una misma administracion”197

Articulo 89

Al resolver un recurso el érgano competente podra limitarse a desestimarilo, o
ratificar o confirmar el acto de alcance particular impugnado, si elfo correspondiere
conforme a lo establecido en materia de saneamiento; o bien aceptarlo, revocando,
modificando o sustituyendo el acto por razones de legitimidad o de oportunidad,

mérito o conveniencia, sin perjuicio de los derechos de terceros.

196 Procuracion del Tesoro de la Nacion, Dictamenes 92:18. En el mismo sentido, 59:156; 60:34,
62:112; 64:161; 66:210; 67:95; 73:69; 116:170.
197 CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., p. 130/131.
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Fundamentos

Respecto a las formas de resolver el recurso, el organo competente puede limitarse
a desestimarlo —ya sea en cuanto al fondo de la cuestion o a su procedencia formal-,
lo que ocurre, también, con la confirmacion o ratificacion del acto; o bien puede
aceptarlo, revocando, modificando o sustituyendo el acto impugnado, resultando
importante, respecto de los derechos de terceros, la intervencién o no de estos en el
tramite del recurso198.

En lo referido a la participacion de terceros, sefiala Canosa, con acierto, que el
procedimiento previo al dictado del acto objeto del recurso pudo ser iniciado a
instancia de un particular o de oficio, lo que obliga a la Administracion tambien de
oficio o a instancia del propio particular, a citar al procedimiento a todas aquellas
personas cuyos derechos puedan resultar afectados por el acto. Es por ello que, el
acto que se dicte como consecuencia del procedimiento administrativo y, en
particular, del procedimiento recursivo, no puede ser opuesto a quien no participd en
el procedimiento previo a su dictado, toda vez que se ha conculcado su derecho a
ser oido con caracter previo al dictado del acto199.

Sefala el articulo, en lo atinente a los alcances de la resolucién expresa
dictada, que la Administracién cuenta con las siguientes posibilidades: (I)
desestimarlo, lo que puede producirse: (a) cuando existe alguna deficiencia formal y
el particular, intimado que fuere en un plazo perentorio, no la ha subsanado, en cuyo
caso el recurso se tiene por no presentado (en rigor, se trata de una declaracién de
inadmisibifidad), (b) cuando se rechaza el recurso dejando subsistente el acto
impugnado si este hubiere sido dictado conforme el ordenamiento juridico o
conforme los requerimientos del interés publico; (Il) Ratificarlo o confirmarlo, cuando
el érgano superior utiliza los medios de saneamiento del acto administrativo, ya sea
que se cuestione la competencia en razén del grado y la avocacién o delegacion
estuvieran permitidas (ratificacién), o cuando el mismo dérgano que dictdo el acto

procede a subsanar el vicio que lo afecta, siempre que se trate de un acto anulable

198 HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 359.

199 Cfr. CANOSA, Armando; Los recursos en Procedimiento Adminisirativo, obra colectiva publicada
con motivo de las Jornadas Organizadas en la Universidad Austral del afio 1898, Editorial Ciencias de
la Administracian, Buenos Aires, p. 166
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de nulidad relativa (confirmacién); (lll) Aceptarlo, supuesto en el cual el acto, de
acuerdo al caso, puede ser objeto de revocacion, modificacion o sustitucién200.
Cabe decir, finalmente, respecto a la posibilidad de desestimar formaimente el
recurso al momento de resolverlo que, como sefala Escola, tal solucién aparece
como inaceptable y contraria al principio de economia procesal que se invoca para
justificarla —ain cuando -puntualiza el prestigiosc coautor de la ley nacional- tenga
recepcion en prestigiosa doctrina (Gordillo y Genzalez Pérez)- toda vez que, “si /os
recursos administrativos deben reunir determinados elermentos y condiciones, no se
alcanza por qué ese examen no pueda tener lugar en el mismo momento en que e/
recurso se deduce, y ser continuado posteriormente, en vez de diferirlo a la efapa
final del procedimiento, cuya conclusion puede ser la improcedencia formal de la

articulacion efectuada”201.

Articulo 90

Podra ocurrirse en queja ante el inmediato superior jerarquico contra los defectos de
tramitacion e incumplimiento de los plazos legales o reglamentarios en que se
incurriere durante el procedimiento y siempre que tales plazos no se refieran a los
fijados para la resolucion de recursos. La queja se resoivera dentro de fos cinco (5)
dias, sin otra sustanciacion que el informe circunstanciado que se requerira si fuere
necesario. En ningun caso se suspendera la tramitacion def procedimiento en que se

haya producido y la resolucién sera irrecurrible.

Articulo 91

El incumplimiento injustificado de los tramites y plazos previstos por la ley de
procedimientos administrativos y su reglamento, genera responsabilidad imputable a
los agentes a cargo directo del procedimiento o diligencia y a los superiores
jerarquicos obligados a su direccion, fiscalizacion o cumplimiento, en cuyo caso y

cuando se estime la queja del articulo anterior o cuando ésta no sea resuefta en

200 Cfr. CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., p. 172/173
201 ESCOLA, Héctor; Tratado teorico-practico de los recursos administrativos, Ed, Depalma, Buenos
Aires, 1967, p. 247.
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término el superior jerarquico respectivo debera iniciar las actuaciones tendientes a

aplicar la sancion al responsable.

Fundamentos

La gueja es un remedio apto para lograr la modificacion de una conducta
administrativa. Se asemeja, pues, a la denuncia, pero esta guiada por un interés
personal202.

El objeto de la queja es doble: subsanar los defectos de tramitacion -actos
hechos u omisiones que constituyan imperfecciones, irregularidades, vicios,
anormalidades, etc., que afecten el tramite que ha de seguirse durante el desarrollo
del procedimiento- y reclamar ante el incumplimiento de los plazos.

Respecto de los sujetos, debe diferenciarse: el reclamante —quien reviste el
caracter de parte en el procedimiento-; el reclamado —el érgano ante el que se
tramita el procedimiento que da origen a la queja- y el decisor —el 6rgano superior
inmediato, que puede no coincidir con quien resuelve el recurso jerarquico, toda vez
que este Ultimo no necesariamente es el superior inmediato, sino la maxima
autoridad ministerial o de un ente descentralizado.

Asimismo, el articulo no prevé plazo alguno para interponer la queja, dado
que al tratarse de defectos de tramite u omisiones resulta dificil estimar un momento
preciso desde el cual aquel deba contarse203

A partir de la recepcién de las actuaciones, el érganc decisor cuenta con

cinco dias para resolver la queja, siendo la resolucién de la misma irrecurrible.

Articulo 92

En cualquier momento podran rectificarse los errores materiales o de hecho y los
aritméticos, siempre que la enmienda no aftere lo sustancia del acto o decision. La
peticién de rectificacion debe presentarse ante el érgano que dicto el acto, que fo

debera resolver en el plazo de cinco (5) dias.

202 Procuracién del Tesoro de la Nacion, Dictdmenes, 209:164.
203 Cfr. CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit.,, 257.
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Fundamentos

La rectificacion procede contra errores materiales, es decir, aquellos
meramente numeéricos, de transcripcion, etc., plasmados en un acto administrativo.

La regulacién que se propicia regula aspectos tales como la autoridad ante la
cual se presenta y debe resolverla y el plazo para su resolucion, cuestiones de
comun no contempladas en las legislaciones que se ocupan del instituto.

Sus efectos son retroactivos, dado que se parte de considerar que el acto
mantiene su sustancia.

Respecto del plazo, Hutchinson entiende que: (1) si el particular es quien pidio
la rectificacion, podra haber una denegacion tacita en aplicacion de lo dispuesto en
materia de silencio; (Il} si no hay peticidn del particular, la Administracion puede
revocar, como principio, en cualquier momento —siempre que sea un lapso razonable
desde la notificacién del acto- en cambio, si se trata de actos meramente
certificantes, la rectificacion es admisible sin limitacion de tiempo204.

Los efectos de la decisién son retroactivos, dado que, al no poder afectar lo
sustancial de la decision rectificada, se considera al acto administrativo corregido

como si fuere el original desde el momento de su dictado205.

Articulo 93

Dentro de los cinco (5) dias computados desde la notificacion del acto definitivo
podra pedirse aclaratoria cuando exista contradiccion en su parte dispositiva, o entre
su motivacion y la parte dispositiva o para suplir cualquier omisién sobre alguna o
algunas de las peticiones o cuestiones planteadas. La aclaratoria debera resolverse

dentro del plazo de cinco (5) dias.

Fundamentos
La aclaratoria procede cuando: (I) exista contradiccién en la parte dispositiva;
(1) haya contradiccion entre la motivacion y la parte dispositiva —en este caso, si el

Grgano no aclara, habra que tener por cierto lo expresado en la parte dispositiva e

204 HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Pracedimientos Administrativos”, op. cit, p. 530.
205 Cfr. CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., p. 260,
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intentar la impugnacion del acto por la via correspondiente-; y (lll) sea necesario
suplir una omision sobre alguna o algunas de las peticiones o cuestiones planteadas
—se puede optar en este caso por la aclaratoria o el recurso correspondiente-206.

Puntualiza Canosa, respecto de los supuestos de admision que, en el primer
caso, debe tratarse de una mera contradiccion, ya que si tuviera una entidad tal que
provocase la nulidad del acto, este debera impugnarse mediante el recurso
pertinente; en tanto que, respecto del ultimo de los supuestos, debe tratarse de una
omisién menor y no una que suponga el no tratamiento de la totalidad de una
pretension expuesta por el interesado en el momento de iniciar el procedimiento
administrativos207 —dado que en este ultimo caso, se estara ante un vicio en el
objeto del acto-.

Se presenta ante el mismo organo que emitic el acto cuya aclaracion se
solicita, procede contra actos definitivos y debe ser interpuesta en el plazo de cinco
dias desde la notificacion del acto, teniendo, a su vez, el érgano, cinco dias para
resolverla. Los efectos de la aclaratoria son también retroactivos, dado que la

sustancia de la decision es la misma.

Articulo 94

Podra interponerse recurso de reconsideracion contra fodo acto administrativo
definitivo o que impida totalmente la tramitacion del reclamo o pretension del
administrado y contra los interfocutorios o de mero tramite que lesionen un derecho o
interés tutefado por ef ordenamiento juridico. Procedera por razones de ilegitimidad y
de oportunidad, meérito o conveniencia, debiendo interponerse dentro de los diez (10)
dias de notificado el acto ante el mismo organo que lo dicto, el cual sera competente

para resolverio.

Articulo 95

Si el acto hubiere sido dictado por delegacion, el recurso de reconsideracion sera
resuelto por el 6rgano delegado sin perjuicioc del derecho de avocacion def
delegante. Si la delegacion hubiere cesado al tiempo de deducirse el recurso, éste

sera resuelto por el defegante.

206 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 533.
207 CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., p. 261/262
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Articulo 96

El recurso de reconsideracion contra actos definitivos o asimilables a ellos, lfeva el
recurso jerarquico en subsidio. Cuando expresa o tacitamente hubiera sido
rechazada la reconsideracion, las actuaciones deberan ser elevadas en el término
de cinco (5) dias de oficio o a peticion de parte segun que hubiere recaido o no
resolucion denegatoria expresa. Dentro de los cinco (5) dias de recibidas por el

superior podra el interesado mejorar o ampliar los fundarnentos del recurso.

Fundamentos

El recurso de reconsideracion constituye el medio impugnatorio tendiente a
que el mismo érgano que dicto el acto lo revoque, sustituya o modifique por contrario
imperio208

Este recurso procede, como senala Hutchinson: (I) cuando el acto
administrativo es definitivo —resuelve el fondo de la cuestion planteada finalizando
normalmente las actuaciones-; () cuando el acto administrativo es asimilable a
definitivo —no resuelve el fondo del asunto pero no permite llegar a é1 (v. gr...
caducidad del procedimiento; rechazo in fimine por falta de legitimacion);, como
ensena Fiorini, estos actos, en estos casos, son definitivos porque impide las
posibilidades procedimentales sobre continuacion del tramite para poder obtener una
decision definitiva209-; (1) cuando el acto sea interlocutorio o de mero tramite —para
el recurso, aquellos que causan gravamen y no pueden ser rectificados al dictarse el
acto definitivo (vgr.: denegacién de alguna prueba) —210.

El recurso debe presentarse ante el mismo organo que emitié el acto adn en
caso de que haya actuado por delegacién y lo resuelve el mismo drgano, excepto
que la delegacion hubiere cesado —en cuyo caso resuelve el dérgano que, al
momento de decidir, tenga competencia para hacerlo- , sin perjuicio del derecho de

avocacion del delegante; la excepcion al principio segun ef cual no cabe ia

208 PTN Dictamenes 97:248.
209 FIORINI, Bartolomé; “Los recursos en la ENPA y el reglamento”, LL 147-1278, p. 1287.
210 HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 385 y ss..
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avocacion en los recursos, se explica, en este caso, en razén de la responsabilidad
que le cabe al delegante —lo que justifica su interés en intervenir-.

Este recurso es de caracter optativo —puesto que no es requisito previo para
la interposicion del recurso jerarquico que agota la via administrativa- y no procede
contra un acto ya reconsiderado —no hay reconsideracion de la desestimacion de la
reconsideracion-. Principio que, como sefala Hutchinson211, admite excepciones:
en el caso de expedientes contradictorios212 y cuando no haya identidad en el
sujeto impugnante, aunque lo haya en el acto impugnado213, sefialando Canosa, en
este sentido, como excepcion, que el “recurso sea interpuesto por un tercero al que
la resolucion de un primer recurso de reconsideracion pueda afectar en sus
derechos"214

El recurso puede ser estimado o desestimado; y en este ultimo caso, la
desestimacion puede ser expresa o tacita (por no haber sido resuelto dentro del
plazo fijado, sin requerirse “pronto despacho”, lo que no implica que la
administracion deje de tener obligacidn de resolver, dado que el “silencio
administrativo” es un instituto que coadyuva al mantenimiento del Estado de
Derecho, colaborando en la concrecidon de la garantia constitucional del efectivo
acceso a la jurisdiccion, por lo que si finalidad es favorecer al administrado, no a la
Administracion215). En este Gltimo caso, debe tenerse en cuenta que si la
denegacion expresa, se produce luego de configurada la desestimacion tacita, se
reabren los plazos para interponer el recurso jerarquico y, si este ultimo fue
interpuesto, se pueden ampliar los fundamentos216 .

El plazo para resolver es de treinta dias habiles administrativos y se cuentan:
si no se produjo prueba, desde el dia siguiente a la interposicion del recurso; y si se
produjo prueba desde desde el dia siguiente a la presentacion del alegato por el
particular o, si éste no alegd, desde el vencimiento del termino para hacerlo.

Planteado el recurso de reconsideracion, este lleva implicitamente en subsidio
al recurso jerarquico, claro esta, siempre que se impugne un acto que sea

susceptible de este ultimo recurso (definitivo o asimilable a tal). Denegado expresa o

211 HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 386 y ss.
212 VILLAR PALASI, José; "Apuntes de Derecho Administrative” T. (I, p. 193.

213 GORDILLQ, Agustin; "Tratado”, op. cit., t. 4.2, p. [X- 29.

214 CANOSA, Armando; Los recursos adminisirativos, op. cit. p. 178

215 SOTELO DE ANDREAU, Mirta, “El silencio de la administracién”, en Procedimiento
Administrativo, obra colectiva publicada con motivo de las Jornadas Organizadas en la Universidad
Austral del afio 1998, Editorial Ciencias de la Administracion, Buenos Aires, p. 55.

216 HUTCHINSON, Tomas; "Ley Nacional de Procedimientos Administrativos®, op. cit, p. 387 y ss..
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tacitamente el recurso de reconsideracion, el érgano inferior debe elevar de oficio
(denegacion expresa) o a pedido de parte (denegacién expresa o tacita) las
actuaciones al 6rgano superior, en el plazo de cinco dias -respecto del cual
Hutchinson sostiene que no puede ser tomado en sentido estricto, puesto que la
existencia de impedimentos se opone a ello, por lo que entiende que producida la
ultima notificacion, hay que elevar el expediente al superior, excepto que se plantee
aclaratoria, etc.217-. |
Respecto de la mejora o ampliaciéon de fundamentos luego de elevadas las
actuaciones para la resolucion del recurso jerarquico, se encuentra aqui una
excepcion al ya aludido principio segun el cual los fundamentos pueden ampliarse
hasta la resolucion, que se acota, en el presente caso, al plazo de cinco dias de
recibidas las actuaciones por el superior, que se computara desde la notificacion al

recurrente de esta circunstancia.

Articulo 97

El recurso jerarquico procedera contra todo acto administrativo definitivo o que
impida totalmente la tramitacion del reclamo o pretensién del administrado. No sera
necesario haber deducido previamente recurso de reconsideracion; si se lo hubiere
hecho no sera indispensable fundar nuevamente el jerarquico, sin perjuicio de lo

expresado en la ultima parte del articulo anterior.

Articulo 98

El recurso jerarquico debera interponerse ante la autoridad que dictd el acto
impugnhado dentro de los quince (15) dias de notificado y sera elevado dentro del
término de cinco (5) dias y de oficio al Ministerio o Secretaria en cuya jurisdiccion
actue el organo emisor del acto. Los ministros y secretarios de la Gobernacion
resolveran definitivamente el recurso; cuando el acto impugnado emanare de un
ministro o secretario del gobernador, el recurso sera resuelto por el Gobernador,

agotandose en ambos casos la instancia administrativa.

247 HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacicnal de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 438..
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Articulo 99

Cualquiera fuera la autoridad competente para resolver el recurso jerarquico, el
mismo tramitara y se sustanciara integramente en sede del Ministerio o Secretaria
de la Gobemacion en cuya jurisdiccion actue el organo emisor del acto; en aquellos
se recibira la prueba estimada pertinente y se recabara obligatoriamente el dictamen
de la Asesoria Legal. Si el recurso se hubiere interpuesto contra resolucion del
Ministro o Secretario de la Gobernacion, cuando corresponda establecer
jurisprudencia administrativa uniforme, cuando la indole del interés economico
comprometido requiera su atencion, o cuando el Gobernador fo estime conveniente
para resolver el recurso, se requerira la intervencion de la Asesoria General de

Gobierno.

Fundamentos

Estamos, pues, ante el recurso administrativo por antonomasia, aquél que
resulta idoneo para agotar la via administrativa218.

Se trata del medio por el cual todo interesado puede recurrir al érgano
superior jerarquico, a los efectos de que se revise una decisidn dictada por el inferior
que haya lesionado un derecho ¢ interés del recurrente, tutelado por el

ordenamiento juridico.

La obligacidén de agotar la via administrativa no debe ser valorada como una
exigencia meramente formal y carente, por tanto, de significaciéon sustantiva. En
efecto, constituye una afirmacién de la importancia del procedimiento administrativo
como instrumento de proteccion de los derechos particulares y, simultaneamente,

como medio de autocontrol administrativo de la legalidad y eficacia de su accionar.

Tal como sefiala Monti, es una derivacion de la jerarquia (en cuya virtud
existe una relacion de supremacia de los funcionarios superiores respecto de los
inferiores, y de subordinacién de éstos a aquellos219) que “el 6rgano superior
pued(a) y deb(a) vigilar a los é6rganos inferiores, mediante el pedido de informes,

rendiciones de cuentas, investigaciones, control de sus actos, de oficio o a pedido de

218 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 441.
219 MARIENHOFF, Miguel S. “Tratado de Derecho Administrativo”, T. |., Buenos Aires, 1990, 4°
edicion actualizada, p. 592.

122



parte, verificando por medio de ese control si aguellos ejercen sus atribuciones en
forma irrazonable o deficiente”220, de ahi que Escola lo haya definido como “ef
recurso administrativo que se interpone ante el superior jerarquico del organc
administrativo que dictd el acto objeto de impugnacion, a fin de que ejerza el poder
de control que le es inherente en tal caracter'221.

Existen dos vias procedimentales para interponer esta clase de recurso; el
implicito (ya analizado en al comentar el recurso de reconsideracion) y el directo
(que es el que prevé expresamente este articulo)222.

Este recurso solo procede contra actos definitivos -es decir, que resuelven el
fondo de la cuestion- y asimilables a tales, entendiendo por estos Ultimos a aguéllos
que sin resolver el fondo impiden la continuacion del procedimiento (vgr. la
declaracién de falta de legitimacion; el archivo de las actuaciones, etc.).

Luego de coincidir con esta clasificacién, Escola sefiala los actos contra los
que no procede este recurso, entendiendo por tales: “a) los actos preparatorios o de
trarnite, ya que por su propio caracter no contienen ni expresan la voluntad de la
administracion, sino que meramente concurren a formaria (...) (salvo) ef caso en que
fos actos de tramite, aun siendo tales, ocasionen la imposibilidad de proseguir el
procedimiento, o cuando produzcan la indefensién del administrado; b) los actos
complementarios y de efecucion de un acto administrativo, ya que si éste no se
impugno, su presuncion de legitimidad —que mantiene plena pretension de vigencia-
se hace extensiva a fos actos de ejecucion y complementarios (...); ¢) los actos
dictados por el propio Poder Ejecutivo, puesto que no habria a su respecto un
superior jerarquico que en la escala administrativa pudiera llevar a cabo la accion de
controf..."223

El recurso debe presentarse ante la autoridad que dicto el acto, que debe
elevarlo de oficio y en el término de cinco dias al ministro o secretario de la

Gobemacion, en cuya jurisdiccién actue el érgano emisor del acto; sin perjuicio de

220 MONTI, Laura, “La jerarquia y la competencia como principios de |la organizacion administrativa”,
en Organizacion Administrativa, Funcion Publica y Dominio, obra colectiva publicada con motivo de
las Jornadas Organizadas en la Universidad Austral del afio 2004, Ediciones RAP, Buenos Aires, p.
115.

221 ESCOLA, Héctor; Tratado General de Procedimiento Administrativo, Ed. Depalma, Buenos Aires,
1981, p. 329.

222 Cfr. FIORINI, Bartolomé; "Los recursos en la LNPA y el reglamento”, LL 147-1278, p. 1288.

223 ESCOLA, Heéctor; Tratado General de Procedimiento Administrative, Ed. Depalma, Buenos Aires,
1981, p. 345.
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que, como recuerda Comadira224, aun ante la interposicidn ante autoridad
incompetente, el principio de informalismo, obligue a tener el recurso como
presentado debiendo darse al mismo el tramite correspondiente225.

El o6rgano emisor del acto impugnado determina la competencia para
resolverlo: (l) si el acto emana de un dérgano inferior a ministro o secretario de la
Gobernacion, resolveran estos ultimos; (Il) pero si éstos dictaron el acto cuestionado,
el recurso sera resuelto por el Gobernador.

En ambos casos, se agota la via administrativa, institucion esta ultima que
permite, como se observa en el presente caso, poner en funcionamiento el control
jerarquico de legitimidad y oportunidad, evitando gue la Administracion sea llevada a
juicio directamente sin revisar su propia conducta y por decisiones adoptadas en
las instancias inferiores226.

El plazo de interposicion es de quince dias, desde que se notifico el acto que
se impugna, siempre, claro esta, que se trate de la interposicion directa del recurso,
dado que, interpuesto el de reconsideracion, si éste es denegado expresamente la
elevacion debe ser oficiosa —sin perjuicio de que el particular pueda instarla-, y si la
denegacion se configura en forma tacita (por transcurrir el plazo para su resolucion),
en cualquier momento el particular puede solicitar su elevacion,

El plazo para resolverlo es de treinta dias habiles administrativos, que se
computan del mismo modo que el del recurso de reconsideracion (solo que, el
comienzo, en este caso, se produce desde la "recepcion de las actuaciones”).

En lo referido de la tramitacién y sustanciacion del recurso, aquella debera
realizarse, ineludiblemente, en sede del Ministerio o Secretaria de la Gobernacion en
cuya jurisdiccion actue el 6rgano emisor del acto, incluso en caso que el acto
cuestionado provenga del Ministro o Secretario y deba ser resuelto por el
Gobernador; la diferencia, entonces, en uno y otro tramite, provendré del organismo
juridico interviniente.

En este sentido, mientras que en el caso del recurso interpuesto contra un

acto de autoridad inferior a Ministro o Secretario de la Gobernacion se requerira el

224 Cfr. COMADIRA, Jutio R.; “Procedimientos Administratives...” op. cit. p. 59/60

225 En este sentido, PTN Dictamenes 39:119; 59:156; 62:112; 66:210 y 225; 67:95; 70:210; 73:69,
85:168; 107:227; 109:472; 115:387; 122:279; 129:150 y 201:184.

226 Cfr. PERRINQ, Pablo; “Procedimiento Administrativo y agotamiento de la via” en Procedimiento
Administrativo, obra colectiva publicada con motivo de las Jornadas Organizadas en la Universidad
Austral del afio 1998, Editorial Ciencias de la Administraciéon, Buenos Aires, p. 166; en cuyo articulo,
al que remitimos, el autor explicita, con mayor detalle, las razones dadas para justificar la institucion
del “agotamiento de la via".
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dictamen de la Asesoria Legal, en los recursos interpuestos contra actos de
Ministros 0 Secretarios correspondera la intervencion de la Asesoria General de
Gobierno, en su caracter de cabeza del cuerpo de abogados estatales. Asimismo,
debera intervenir la Asesoria General: (I} cuando sea necesario uniformar
jurisprudencia administrativa; (l1) cuando la indole del interes economico lo requiera
y (lIl) cuando el Gobernador lo estime conveniente para resolver el recurso
(conveniencia que podra fundarse, como senala Hutchinson al tratar similar situacion
en el orden nacional, cuando mediaren cuestiones juridicas complejas, por ser €l
mas alto organo consultivo de fa Administracion227). El envio de las actuaciones al
maximo organismo asesor, puede efectuarse, incluso, a pedido de parte interesada,
siendo ello de gran utilidad, como destaca Canosa, cuando “del/ expediente surgen
diferentes opiniones sobre una misma cuestion emanadas de drganos de distintos
ministerios 228

Finalmente, se establece para el ambito interno de las entidades
descentralizadas, la aplicacion de las normas que reglan los recursos en la
Administracién Central.

Se deriva de ello gue todo acto emanado de una autoridad inferior de un ente
descentralizado debe ser impugnado mediante un recurso jerarquico (que, con
caracter didactico suele denominarse "menor" para discernirlo del que tramita en el
seno de la Administracion Central) a fin de agotar la via. Una vez resuelto por la
autoridad superior, queda expedita la accion judicial, sin perjuicio de la posible
presentacion -optativa- del recurso de -alzada que sera objeto de analisis

seguidamente.

Articulo 100

Contra los actos administrativos definitivos o que impiden totalmente la tramitacion
del reclamo o pretension del recurrente, emanadas del érgano superior de un ente
descentralizado procedera, a opcion del inferesado, el recurso administrativo de

alzada o la accion judicial pertinente.

Articulo 101

227 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; "Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 448,
228 CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., p. 191,
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La eleccién de la via judicial hara perder la administrativa; pero la interposicion del
recurso de alzada no impedira desistirlo en cualquier estado a fin de promover la
accién judicial, ni obstara a que se articule ésta una vez resuelfo el recurso

administrativo.

Articulo 102
El ministro o secretario de la Gobemacion en cuya jurisdiccion actue el ente

autarquico, sera competente para resolver en definitiva el recurso de alzada.

Articulo 103

El recurso de alzada podra deducirse por razones de legitimidad y de oportunidad,
mérito o conveniencia. Si el ente descentralizado fuere de los creados por la
Legisfatura Provincial en ejercicio de sus facultades constitucionales, el recurso de
alzada solo sera procedente por razones vinculadas a la legitimidad def acto, salvo
que la ley autorice el control amplio. En caso de aceptarse el recurso, la resolucion
se limitara a revocar el acto impugnado, pudiendo sin embargo modificarlo ©
sustituirio con caracter excepcional si fundadas razones de interés publico lo
Justificaren.

Seran de aplicacion supletoria fas disposicfones atinentes al recurso jerarquico.

Fundamentos
Asi como sefalamos que el recurso jerarquico es una derivacion de a
existencia de una relacién jerarquica entre érganos de la Administracién Central, el
recurso de alzada resulta la consecuencia de la relacién de tutela (o jerarquia

atenuada) que vincula a la Administracion Central con la Descentralizada.

Ha sido definido por Escola como “ef recurso administrativo que se interpone
ante el drgano administrativo legalmente competente, para que efectte el control de

fos actos dictados por un ente autarquico de la administracion”229

Se trata de un recurso meramente optativo, pues la instancia ya fue agotada

con el dictado del acto por la autoridad maxima del ente descentralizado.

220 ESCOLA, Héctor; ; Tratado General de Procedimiento Administrativo, Ed. Depalma, Buenos
Aires, 1981, p. 359.
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La opcion de seguimiento de una u otra via acarrea las siguientes
consecuencias: (1) |a eleccién de la via judicial hace perder la administrativa; sin
perjuicio de lo cual, Gordillo afirma que podria interponerse la denuncia de
ilegitimidad, aun iniciada la accién judicial; posicion que comparte Hutchinson
siempre que no exista cosa juzgada, advirtiendo que la denuncia intentada no
reabrira la accion judicial de modo que no es conveniente abandonarla y que si, no
obstante ello, se la abandona, podra la administracién validamente entender que
“medio un abandono voluntario del derecho”, pudiendo validamente rechazar la
denuncia230; (I1) la eleccion de la via administrativa no hace perder la judicial,
pudiendo incluso desistirse de la primera antes de su resolucion sin perder el
derecho a interponer la accién; en este caso, el desistimiento debe ser formal, toda
vez gue la Administracion mantiene el deber de expedirse respecto del recurso

interpuesto.

El ministro o secretario de la Gobernacién en cuya jurisdiccion actue el ente
descentralizado, sera competente para resolver en definitiva el recurso de alzada.
Esta competencia surgira de las normas que crean y regulan la actuacion de los

entes y de las propias de |los organismos encargados de ejercer el control de tutela.

En lo referido al alcance del control ejercido, existe una dabte limitacién: (l)
por una parte, como principio el control es amplio (legitimidad y oportunidad) excepto
que el ente descentralizado fuere de los creados por la Legislatura en ejercicio de
facultades constitucionales, y esto ultimo, excepto que la propia ley que lo cree
autorice un control amplio; por lo que cabe concluir, con Canosa, que la cuestion
tiene estrecha vinculacidon con la creacion de tales entidades toda vez que, segun el
organo que las crea y de acuerdo a las facultades constitucionales en juego,

dependera la intensidad del control231

La Constitucién provincial prevé la creacion de "reparticiones autarquicas” por
el legislador y, en particular, ciertas entidades tales como el Banco Oficial, que
constituyen ejemplos arquetipicos de entes pasibles de creacion en egjercicio de

facultades constitucionales (art. 135 incs. 14 y 16).

230 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 466 y

ss.
231 CANQSA, Armando; Los recursos administratives, op. cit. p. 216.
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La limitacion en el control por via de este recurso, se funda en el caracter
descentralizado del ente, habiéndose sostenido que “esta norma proscribe la
doctrina deformante que pretendia, por razones practicas, gue asumiere también los
efectos extensivos del recurso jerarquico propio omitiendo el significado que tiene la

creacion y responsabilidad de la autarquia232.

Articulo 104

Las decisiones definitivas 0 con fuerza de tales que el Gobernador, Ios ministros o
los secretarios de la Gobernacion dictaren en recursos administrativos y que agoten
las instancias de esos recursos sofo seran susceptibles de recurso de

reconsideracion y de revision.

Fundamentos

No obstante estar agotada la via administrativa, la disposicion bajo
comentario autoriza la presentacién optativa del recurso de reconsideracion.

La revision procede, como se vera mas abajo, sélo en los excepcionales
supuestos regulados previstos por la norma, dado gue se trata de presentaciones
articuladas contra actos firmes.

El recurso de reconsideracion aqui previsto, en tanto tal, suspende los plazos
para accionar o recurrir judicialmente, pues es éste uno de los efectos de la
interposicion de los recursos sobre los plazos, inclusive los de caducidad, conforme
se regulara al ocuparnos del tiempo en el procedimiento. En consecuencia, resulta

ociosa la prevision expresa del efecto suspensivo sobre los términos.

Articulo 105
La interposicion de recursos administrativos una vez vencidos los plazos
establecidos en la presente hara perder el derecho para articularios, sin perjuicio de

que se considere la peticion como denuncia de ifegitimidad por el organo que

232 FICRINI, Bartolomé: "Los recursos en la LNPA y el reglamento”, LL 147-1278, p. 1288.
128




hubiera debido resolver el recurso, salvo que este, fundadamente, dispusiere lo
contrario por motivos de seguridad juridica o que, por estar excedidas razonables
pautas temporales, se entienda que medio abandono voluntario del derecho.

El rechazo de la denuncia de ilegitimidad por inadmisibilidad fundada en motivos de
seguridad juridica o por estar excedidas razonables pautas temporales sera
recurrible administrativa y judicialmente, al solo efecto de determinar si se
configuraron tales causales de inadmisibilidad.

E! rechazo de la denuncia de ilegitimidad con fundamento en el fondo de la

cuestion, sera irrevisable administrativa y judicialmente.

Fundamentos

Respecto al fundamento de la denuncia de ilegitimidad, ella se inscribe en el
marco institucional de los recursos administrativos, y a través de estos, en el del
procedimiento administrativo233, teniendo el propésito de asegurar el control de
legalidad y, por su intermedio, el respeto de los derechos e intereses del
administrado234.

El Superior Tribunal ha remarcado en este aspecto que “En el marco del Dto.
Ley Nro. 920 -las previsiones de los articulos 147 y sigs.- se encuentra legislada la
"denuncia de ilegitimidad”, claramente calificada como "medio no reglado de
impugnacion de los actos administrativos” o “recurso distinto”, en opinion de alguna
doctrina que permite sanear © subsanar los recursos presentados fuera de
plazo.”235 |

De acuerdo a lo expuesto por Comadira, existen requisitos positivos y
negativos para su admision. Entre los primeros pueden senalarse: (1) la necesaria
existencia de un acto administrativo; (II) cuyo plazo de impugnacion se encuentre
vencido —habiendo sentado la Procuracion del Tesoro de la Nacion que la denuncia
de ilegitimidad se encuentra supeditada a la admisibilidad formal del recurso
tardiamente interpuesto236; (Ill) la existencia de un derecho o interes tutelado por el

ordenamiento juridico.

233 COMADIRA, Julic R; "Procedimientos Administrativos...” op. cit., p. 71.

234 COMADIRA, Julio R; “Procedimientos Administrativos...” op. cit., p. 82.

235 Superior Tribunal De Justicia; Rawson, Chubut; Sala CIVIL; "D.G., O. y Ofro ¢/ Provincia del
Chubut y Otros s/ Demanda Contencioso Administrativa”; 8 de Noviembre de 2004,

236 PTN, Dictamenes 231:347.
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En lo referido a los requisitos negativos, el autor al que seguimos ha
sostenido como tales: (I) la inexistencia de razones de seguridad juridica que
justifiquen su inadmision —requisito que sélo serviria para rechazar la denuncia de un
acto anulable, puesto que en el caso de actos nulos de nulidad absoluta dado que la
seguridad juridica no impide que los actos irregulares se extingan sea mediante
revocacion o anulacion237, resultando el acto que la desestime por este motivo
ilegitimo e impugnable judicialmente-; (Il) que no se configure un exceso de
razonables pautas temporales indicativas de un abandono voluntario del derecho —
concepto juridico determinado que no admite discrecionalidad, propiciando
Comadira, el plazo establecido legalmente para el inicio de la accién judicial-, sin
perjuicio de lo cual, en caso de tratarse de un acto nulo puesto en evidencia
mediante una impugnacion irrazonablemente extemporanea, la Administracion no
puede dejar de cumplir con la obligacion de revocarlo238, adquiriendo la calidad de
partes, en ese procedimiento sustanciado de oficio, aquellos a guienes la extincion
del acto pudiere afectar.

En cuanto al procedimiento a segquir, se ha sostenido gue  “Existe
coincidencia general en la doctrina en el sentido de que la tramitacion de la denuncia
de ilegitimidad debe realizarse con arreglo a las mismas normas que rigen respecto
del recurso extemporaneo al que suple”239.

Una vez obtenida una decision de la administracion relativa a una denuncia,
debe diferenciarse si ésta se refiere a la admision o desestimacion formal (a través
de la valoracion de los requisitos expuestos en el parrafo anterior) o si, por el
contrario, se vincula con la pretension de fondo ¢ sustantiva.

Si el acto contiene una desestimacion formal, este es susceptible de recursos
administrativos y, en su caso, de impugnacion judicial, puesto que la ley consagra un
derecho subjetivo pleno del administrado de que esa valoracion sea legal y
razonable, de modo que, como sefala la Procuracion del Tesoro de la Nacion, la
irrevisibilidad de la denuncia no implica que “el acto definitivo dictado con motivo de
la denuncia sea irrecurrible o irrevocable cuando éste, en si mismo, sea

ilegitimo”240

237 Cfr. COMADIRA, Julic R; “Procedimientos Administrativos...” op. cit., p. 75/76.
238 COMADIRA, Julio R; “Procedimientos Administrativos...” op. cit., p. 78.

239 (Cassagne, Juan C. Derecho Administrativo. & Ed. T Il, p.414

240 COMADIRA, Julio R; “Procedimientos Administrativos..." op. cit,, p. 82/83.
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Sin embargo, si el acto desestimatorio resuelve el fondo de la cuestion
planteada, este es irrecurrible, en virtud del caracter perentorio de los plazos para la
interposicion de recursos y genera la firmeza del acto, la imposibilidad de agotar la
via administrativa, y como consecuencia de ambos efectos, la extincion del derecho
de acudir a la Justicia. En este sentido, la Corte Suprema de Justicia de la Nacioén ha
establecido que “...la decisién administrativa que desestima en cuanto al fondo un
recurso extemporaneo, tramitado en el caso como denuncia de ilegitimidad, no es
susceptible de ser impugnada en sede judicial porque, al haber dejado vencer los
interesados el término para deducir ios recursos administrativos, ha quedado
clausurada la via recursiva y, por ende, la posibilidad de agotar la via administrativa,

requisito insoslayable para la habilitacion de la instancia judicial”241.

Articulo 106

Revision: Podra disponerse en sede administrativa la revision de un acto firme:

1) Cuando después de dictado se recobraren o descubrieren documentos decisivos
cuya existencia se ignoraba o no se pudieron presentar como prueba por fuerza

mayor o por obra de tercero al momento de la emision del acto.

2) Cuando hubiere sido dictado basandose en documentos cuya declaracion de

falsedad se desconocia o se hubiere declarado después de emanado el acto.

3) Cuando hubiere sido dictado mediando cohecho, prevaricato, violencia o cualquier

ofra maquinacion fraudulenta o grave irregularidad comprobada.

Podra promoverse la revision dentro de los TREINTA (30} dias de recobrarse o
haillarse los documentos o cesar fa fuerza mayor u obra del tercero; o de

comprobarse en legal forma los hechos indicados en los incisos 2) y 3).

Fundamentos

241 CSJN, 4/2/99, "Gorordo de Aliaria de Kralj”, Fallos 322:73.
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La revisidn procede contra actos definitivos y equiparables a tales y, habida cuenta
del caracter excepcional y extraordinario que exhibe -toda vez que incide sobre la
“cosa juzgada administrativa’- es de interpretacion restrictiva, habiendo expresado la
Procuracion del Tesoro de la Nacion que resulta “viable en ausencia de otros medios
recursivos u ordinarios"242.

No obstante ello, Comadira ha senalado que “asi como la potestad
revocatoria del acto irreqular es la regla y las excepciones a ella se deben interpretar
restrictivamente, del mismo modo procede valorar con amplitud la procedencia del
recurso de revision, en tanto a través de é/ se exteriorizan circunstancias habilitanfes
del efercicio de aquella potestad'243.

o

El Superior Tribunal Provincial ha dicho, respecto de este recurso que: “..e/
ordenammiento juridico adjetivo ha previsto una solucion especifica: el recurso de
revision, requlado por la Ley 920 de Procedimientos Administrativos -...- previendo
entre la causales ‘que aparezcan documentos de valor esencial para la resolucion
del asunto, ignorados al dictarse la resolucion o de imposible aportacion entonces al

i

expediente’, o ‘que se produjese cualquier ofro género de prueba
que desvirtiue categéricamente la probanzas en que ef acto decisorio se fundo™. 244

Debe sefalarse, respecto al primer supuesto de procedencia establecido en1 la
norma, que, como sefala Comadira245, la Procuracion del Tesoro de la Nacion ha
entendido que se refiere a documentos cuya existencia se ignoraba o que no
pudieren presentarse como prueba por fuerza mayor o por obra de terceros en la
oportunidad de la emisién del acto y no a aquellos que, existentes y disponibles
entonces, se extraviaren luego246.

Los documentos aludidos deben ser decisivos, 1o que implica, en opinion de
Canosa, que tengan importancia esencial para ia decision; previendo, el articulo, dos
situaciones distintas: (1) la de los documentos decisivos que se recobraron —es decir,
que eran conocidos y se recobraron- y que no se pudieron presentar por fuerza
mayor o hecho de tercero y (ll} la de documentos decisivos cuya existencia se

ignoraba, obviamente, no conocidos- 247.

242 PTN Dictamenes 162:84

243 COMADIRA, Julio R.; Procedimientos Administrativos, op. cit. P. 403.

244 Superior Tribunal De Justicia; Rawson, Chubut; Sala CIVIL; “Bastida, Tomds Oscar s/ Recurso de
Apelacion contra Res. 1286/96 ISSyS, 5 de Noviembre de 1996.

245 COMADIRA, Julio R.; Procedimientos Administrativos, op. cit. P. 404,

246 PTN Dictamenes 195:122.

247 Cfr. CANOSA, Armando; Los recurscs administrativos, op. cit., p. 237.
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Cabe agregar, en lo referido al segundo supuesto de analisis, que tratandose
de documentos también decisivos para fundar la declaracion, pueden darse dos
supuestos: que la declaracion de falsedad hubiere sido desconocida, o que ella fuere
posterior al dictado del acto administrativo; en ambos casos, se requiere que la
falsedad haya sido declarada por juez competente y que la sentencia se encuentre
firme, no siendo, esta ultima, susceptible de recurso alguno248.

El 6érgano competente para resolver la revision sera, segun sefala Canosa,
aguel que dictd el acto administrativo o su superior jerarquico, quedando a criterio
del interesado, que debera presenterla ante la autoridad que dictd el acte, como
sefiala el articulo, resultando aplicables las reglas de los recursos jerarquico y de

alzada —para el caso que opte por que sea resuelto por el superior-249.

Articulo 107

Los actos administrativos de alcance general son impugnables en sede
administrativa de forma directa, cuando un interesado a quien el acto afecte o
pueda afectar, en forma cierta o inminente, en sus derechos o intereses tutelados
por el ordenamiento juridico, haya formulado un reclamo impropio ante la autoridad
que lo dicto.

No hay plazo para la interposicion del reclamo impropio, sin perjuicio de lo que fuera

pertinente en materia de prescripcion.

ARTICULO 108
El reclamo impropio sera resuelto por la autoridad que dicté el acto de alcance

general.
La resolucion expresa del reclamo impropio agota la via administrativa. En caso de

silencio, fa accion judicial podra interponerse en cualquier momento.

ARTiCcULO 109
Los actos administrativos de alcance general son también impugnables en sede

administrativa de forma indirecta, cuando la autoridad de ejecucion les haya dado

aplicacion mediante actos individuales definitivos.

248 CANOSA, Armando, p. 238.
249 CANOSA, Armando, p. 238
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Contra tales actos individuales definitivos, deberan interponerse los recursos
administrativos correspondientes, a efectos de agotar la via administrativa. La
instancia judicial quedara habilitada con la resolucion expresa de fos recursos. En

caso de silencio, la accion judicial podra interponerse en cualquier momento.

Fundamentos

Se regulan aqui los mecanismos de impugnacion de los “actos administrativos
de alcance general”, los cuales engloban tanto a los actos de alcance general no
normativos, como a los normativos o reglamentos.250

La norma contempla dos hipétesis, segln que el acto de alcance general
afecte o pueda afectar en forma cierta e inminente los derechos subjetivos de un
interesado —impugnacion directa-, o bien que la autoridad de ejecucion le haya dado
aplicacion mediante actos definitivos —impugnacion indirecta.

En el primer supuesto, la posibilidad de impugnar directamente se hace
efectiva por medio del denominado “reclamo impropio”.

Se trata del mecanismo comun para la impugnacion administrativa de actos
de alcance general y opera como recaudo habilitante de la accién judicial.

La denominacion reclamo impropio obedece a que este mecanismo
impugnativo presenta similitudes con los clasicos reclamos (vgr. no tiene plazo de
interposicion) pero también con los recursos (procede contra actos, bien que de
alcance general, siendo que los reclamos proceden contra hechos u omisiones; el
plazo para su resolucion es el mismo que para los recursos).

Este particular reclamo se diferencia asi del reclamo por antonomasia, es
decir, del reclamo administrative previo, pero también de los recursos, pues presenta
un régimen juridico distinto. De alli la calificacion de “impropio” con la que la
doctrina lo bautizara251.

El reclamo impropio se interpone ante y es resuelto por la misma autoridad
que dictd el acto de alcance general, agotandose de tal modo la via administrativa.

Ahora bien, puede suceder que el administrado decida impugnar el acto de

alcance general en oportunidad de la concreta aplicacion de éste a su situacion

250 COMADIRA, Julio R., Ob., ¢it, pag. 449.

251 LINARES, Juan F.; Sistema de recursos vy reclamos en el procedimiento administrativo, Buenos
Aires, Astrea, 1974, p. 33.
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juridica subjetiva (vgr. aplicacidn a un casc individual de un reglamento que se
entiende ilegitimo). |

Esta via indirecta de impugnacién supone la interposicion, contra el acto
particular de aplicacion, de los recursos que resulten pertinentes para agotar la via
administrativa252. Merece puntualizarse, por ultimo, que la falta de impugnacion
directa del reglamento e inclusive su desestimacion no impiden la impugnacion de

los actos de aplicacion individual por la via indirecta.

TITULO X
Impugnacion de hechos u omisiones.
Articulo 110
Los hechos u omisiones de la Administracion seran impugnables mediante reclamo
administrativo previo que se presentara ante el Ministro, Secretario o autoridad
superior de entidad descentralizada en el que el hecho u omision hubiere sucedido,

quienes seran competentes para resolverfo.

La interposicion del reclamo no esta sujeta a plazos, sin perjuicio de lo que fuere

pertinente en materia de prescripcion.

L a denegatoria expresa del reclamo no podra ser recurrida en sede administrativa.

El reclamo administrativo previo sera necesario para agotar fa via administrativa y
versara sobre los hechos y derechos que se invocaran en la eventual demanda

judicial.

ARTICULO 111
No sera necesario el reclamo administrativo previo si mediare una norma expresa

que asi lo establezca y cuando:

1) Se tratare de repetir lo pagado al Estado en virtud de una ejecucion o de

repetir un gravamen pagado indebidamente,

252 En este caso se exige el agotamiento de la via administrativa, lo cual se produce a traves del
andarivel recursivo. ( PERRIND, Pablo Esteban, "Procedimiento administrative y Agotamiento de la
Via” en Procedimiento Administrativo. Jornadas Organizadas por la Universidad Austral. Facultad de
Derecho el 20, 21 y 22 de mayo de 1998, Buenos Aires, Ed. Ciencias de la Administracion, p.179
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2) Se reclamare darios y perjuicios contra el Estado por su obrar licito y cuando
se pretenda hacer efectiva la responsabilidad extracontractual de la autoridad
administrativa derivada de un hecho ificito;

3) Mediare una clara e indubitable conducta del Estado que haga presumir la

ineficacia cierta del procedimiento, tornandolo un ritualismo inutil.

Fundamentos

Como se anticipara al regular los recursos, la norma que se proyecta parte de
considerar la existencia de dos grandes vias impugnatorias respecto del universo de
conductas susceptibles de ser desplegadas por la Administracion.

Cuando ésta emite actos, la via por antonomasia serd la recursiva; cuando
actue por medio de hechos u omita hacer algo que el ordenamiento le obligaba a
hacer, el modo de impugnacion sera el reclamo administrativo previo, que ahora se
viene a regular.

El reclamo en cuestion es un remedio orientado —al igual que los recursos- al
restablecimiento de la juridicidad253, dando a la Administracion la oportunidad de
revisar su conducta vy la posibilidad, de corresponder, de evitar un posible juicio.

A diferencia de los recursos —que se interponen contra actos que debieron ser
previamente notificados- no existe un plazo de caducidad para ia interposicion de
este reclamo contra hechos u omisiones.

El reclamo debe ser presentado por ante el Ministro, Secretario o autoridad
superior del ente descentralizado en el que se dio el hecho u omision y son estas
autoridades las competentes para resolverio.

El término para resolverlo se encuentra regulado en el Titulo concerniente a
los plazos: 30 dias y una vez denunciada la mora, 30 dias mas para gque se
configure el silencio.

A diferencia de la regulacion nacional, no se establece que la denegatoria
tacita del reclamo active el plazo de caducidad para iniciar la accion judicial,
prevision incorporada al ordenamiento nacional por la ley 25344 y que admite
flancos para la critica, pues partiendo del silencio, es decir, de la falta de

cumplimiento de un deber por parte de la Administracion que omite resolver las

253 PEARSON, Marcelo; Manual de procedimiento administrativo. Apéndice de actualizacion con las
reformas de la ley 21686 y el decreto 3700/7, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1979, p. 139.
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peticiones de los ciudadanos, deriva en una consecuencia gravosa para los
administrados, tal es el corrimiento del plazo para accionar judicialmente,
tradicionalmente reservado para los supuestos de resolucion expresa mediante
actos de alcance individual debidamente notificados.

La resolucion expresa del reclamo es irrecurrible administrativamente, ergo,
so0lo procede la accion judicial.

El principio de congruencia exige que ia eventual demanda judicial verse
sobre los mismos hechos y derechos que motivaran el reclamo.

Si bien la regla es la interposicion del reclamo, el proyecto prevé razonables
excepciones.

En primer lugar, los supuestos en los cuales ante reclamos monetarios del
Estado a los administrados, éstos hayan pagado vy pretendan su devolucion por
entender que se les ha exigido indebidamente.

|.a segunda excepcién se vincula con la accién de danos por responsabilidad
licita del Estado, es decir cuando la pretension resarcitoria se sustenta en las
consecuencias dafosas de un obrar conforme a derecho de la Administracion que,
no obstante ello, ocasiond o exigid de uno o mas particulares un sacrificio especial o
dafio diferenciado que tales particulares no tienen el deber de soportar corriendo, en
exclusividad, con el costo de la satisfaccion del bien comun (el ejemplo arquetipico o
constituye el instituto de la expropiacion y todos aquellos otros en los que el deber
de soportar una conducta estatal licita no se extiende al deber de tolerar las
consecuencias danosas de esta).

En estos supuestos, en los que se reitera, no se pone en tela de juicio la
legitimidad del obrar estatal, no es necesario reclamo previo alguno a la accion
judicial.

En igual orden de ideas, y siguiendo la regulacion tanto nacional como de la
Ciudad Autonoma y Pcia. de Buenos Aires, se propicia la inexigibilidad del reclamo,
cuando se trate de responsabilidad extracontractual derivada de hechos de la
Administracion.

Ciertamente, cuando la responsabilidad derive de un acto administrativo
ilegitimo, sera menester impugnar por la via recursiva la legitimidad de éste, como

presupuesto necesario para reclamar los danos254

254 CSJN, 20-8-95, "Nava", Fallos 319:1532 y "Alcantara Diaz de Colodrero”, Fallos, 319:1476.
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La tercer y ultima excepcion hace referencia a aquellos casos en los que la
interposicion del reclamo deviene un ritualismo indtil, por existir una clara e
indubitable conducta estatal que hiciera presumir la ineficacia del procedimiento,
tornandolo en un ritualismo inatil.

Integran este supuesto los casos en los que el Estado se opone sistematica y
reiteradamente al progreso de un determinado reclamo, sosteniendo la legalidad de
su obrar tanto en sede administrativa como judicial. En tales casos, exigir al
administrado que formule un reclamo, conociendo de antemano el anunciado final de

éste, deviene un ritualismo del que corresponde prescindir.

TITULO XI

Impugnacion judicial del obrar administrativo

Articulo 112

Podra ser impugnado por via judicial un acto de alcance individual cuando:

1) Revista calidad de definitivo, y se hubiera agofado a su respecto la instancia
administrativa mediante la interposicion de los recursos pertinentes.

2) Cuando pese a no decidir sobre el fondo de la cuestion, impida totalmente la
framitacion del procedimiento, y se hubieran agotado a su respecto fas

instancias administrativas mediante la interposicion de los recursos pertinentes.

Articulo 113

Podra ser impugnado por via judicial un acto de alcance general cuando:

1) Se hubiere agotado a su respecto la instancia administrativa mediante la
interposicion del reclamo impropio.

2) Hubiere sido impugnado de forma indirecta, mediante la interposicion de los

recursos pertinentes, agotandose asi la instancia administrativa.

Articulo 114
Podra ser impugnado por via judicial un hecho o una omisién cuando se hubiere
agotado a su respecto la instancia administrativa mediante la interposicion del

reclamo administrativo previo.
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Articulo 115

La accion judicial debera promoverse dentro del plazo perentorio de 90 dias habiles

judiciales, los que se computaran de la siguiente manera:

7)

2)

3)

4)

Si se tratare de actos administrativos de alcance individual, desde la notificacion
al administrado del acto expreso con el que se agota la instancia administrativa.
Si se tratare de actos administrativos de alcance general, contra los que se
hubiere formulado reclamo impropio, desde que se notifique al interesado el acto
expreso con el que se agota la instancia administrativa.

Si se tratare de actos administrativos de alcance general que hayan sido objeto
de aplicacion mediante actos individuales definitivos impugnados mediante fos
recursos correspondientes, desde que se notifique al interesado el acto expreso
con el que se agota la instancia administrativa.

Si se tratare de hechos u omisiones conira las que se hubiere formulado reclamo
administrativo previo, desde que se notifique al interesado el acto expreso con el

que se agota la instancia administrativa.

Articulo 116

No regira el plazo de caducidad cuando:

1)
2)
3)
4

5)

6)

El que accione sea la Provincia o una entidad descentralizada.

Se configure el silencio de la Administracion.

Se tratare de vias de hecho.

Se tratare de repetir lo pagado al Estado en virtud de una ejecucion o de repetir
un gravamen pagado indebidamente.

Se reclamare darnos y perjuicios contra el Estado por su obrar licito y cuando se
pretenda hacer efectiva la responsabilidad extracontractual de la autoridad
administrativa derivada de un hecho ilicito.

Se accionare contra hechos u omisiones y no. hubjere sido necesario formular
reclamo administrativo previo, por mediar una clara e indubitable conducta def
Estado que haga presumir la ineficacia cierta del procedimiento, tornandolo un

ritualismo inutil.

En todos los casos debera observarse lo que corresponda en maleria de

prescripcion.

Articulo 117
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L.a Provincia y sus entidades descentralizadas estan legitimadas para demandar la
nulidad de los actos administrativos que dicten, aun cuando el vicio les fuera

imputable.

Articulo 118
No podran articularse en sede judicial, cuestiones no planteadas en sede
administrativa, pero podran deducirse las cuestiones no planteadas y resueltas, o las

planteadas y no resueltas.

Fundamentos

En el Titulo que se comenta se regula la impugnacién judiciai de actos,
hechos u omisiones, es decir, de todas las conductas administrativas posibles.

Como regla se exige que para llevar a la Administracion a juicio previamente
se agote la instancia administrativa. Esta exigencia no debe ser valorada como
meramente formal y carente por tanto de significacion sustantiva;, antes bien, se
entiende que ella significa una afirmacion de la importancia del procedimiento
administrativo como instrumento de proteccion de los derechos de los particulares, y
simultaneamente, comc medio de autocontrol administrativo de la legalidad y
eficacia de su accionar.

El caracter de principio general que se consigna, determina que las
excepciones al agotamiento se deban interpretar restrictivamente, es decir, sélo
cuando se advierta la ineficacia cierta del tramite administrativo255.

Respecto de la impugnacién judicial de actos de alcance individual, se exige
para su procedencia que el acto revista calidad de definitivo (es decir, que resuelva
el fondo de la cuestidon256), o asimilable a definitivo (cuando sin decidir sobre el
fondo del asunto, impida totalmente la tramitacion del proceso) y, en ambos
supuestos, se hubiere agotado la via mediante la interposicion de los recursos que
correspondieren25?.

Por su parte, la impugnacién judicial de actos de alcance general procedera

cuando se los hubiere atacado de forma directa, mediante el reclamo impropio, o

255 COMADIRA, Julio R. "Procedimientos...”, op. cit. p. 442.

256 LINARES, Juan F. "Sistema de recursos...", op. cit. p. 23 y ss; GRAU, Armando, "Habilitacion de
la instancia contencioso administrativa” La Plata, Ed. Platense, 1971, p. 108/109; PEARSON,
Marcelo, "Manual de procedimiento” ob. ¢it. p. 43/44.

257 Se adscribe asi al criterio que propicia la necesidad de agotar la via ante actos asimilables a
definitivos (COMADIRA, "Procedimientos...", op. cit. p. 445, con cita de FIORINI, MAIRAL y CANQOSA)
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indirecta, mediante recursos, agotandose en ambos casos la instancia
administrativa.

Por dltimo, cuando se accionare contra hechos u omisiones, la instancia
judicial estard habilitada cuando, previamente, se hubiere agotado la via
administrativa mediante el reclamo administrativo previo.

La existencia de términos para demandar a la Administracion se justifica, ha
dicho la Corte Suprema, por |la necesidad de otorgar seguridad juridica y estabilidad
a los actos administrativos, con el fin de evitar la incertidumbre continua en la
actividad administrativa y la afectacion que de ella se derivaria para el principio
constitucional de aquella seguridad, base fundamental de nuestro ordenamiento
cuya tutela innegable compete a los jueces.258

Los plazos de caducidad establecidos constituyen una prerrogativa de la
Administracién Pablica para que, en virtud de los postulados del Estado de Derecho
— entre los que se encuentran la justiciabilidad del Estado y la division de poderes-
ella pueda estar en juicio. Esto significa la posibilidad de habilitar la competencia de
la rama judicial del gobierno para revisar la validez de los actos emanados del Poder
Ejecutivo y de los que —con la propiedad de “causar estado”, por cerrar la discusion
en sede administrativa- emanan de los drganos y entes que se le subordinan, salvo
los casos de excepcion establecidos por el legislador.259

No hay un plazo fijado para el accionar judicial como actores del Estado ¢ de
sus entes autarquicos, si bien queda a saivo lo que corresponde en materia de
prescripcion. Esto conduce a que por aplicacion supletoria de la previsiones civiles
dispuestas por la ley al remitir a la prescripcion, debe reputarse imprescriptible Ia
accion del Estado o sus entidades juridicamente descentralizadas, para demandar la

invalidez de sus actos nulos, de nulidad absoluta. 260

Articulo 119
El que fuera parte en un expediente administrativo podra solicitar judicialmente se

libre orden de pronto despacho. Dicha orden seré procedente cuando la autoridad

258 C.S.J.N,, 5/04/95 "Gyprobras”, L.L., 1995-E, 473, consid. 8.

259 C.S.J.N, 26/10/93, "Serra Fernando H. y otro”, Fallos: 316:2454.
260 GONZALEZ ARZAC, RAFAEL; “Los plazos de impugnacion judicial de actos administrativos nacionales”,
E.D., 51-951, N° 14 y 15, citado por COMADIRA, Ob. Cit., pag. 487
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administrativa hubiere dejado vencer los plazos fijados y, en caso de no existir estos,
si hubiera transcurrido un plazo que excediera de fo razonable sin emitir ef dictamen
o la resolucién de mero tramite o de fondo que requiera el interesado.

Presentada fa solicitud, el juez se expedira sobre su procedencia teniendo en cuenta
fas circunstancias del caso, y si lo estimare pertinente, requerira a fa autoridad
administrativa que, en el plazo que le fije, informe sobre las causas de la demora
aducida.

Contestado el requerimiento o vencido el plazo para hacerlo, se resolvera Io
pertinente acerca de fa mora, librando la orden -si correspondiera- para que la
autoridad administrativa responsable despache las actuaciones en el plazo
prudencial que se establezca, segun la naturaleza y complejidad del dictamen o

tramites pendientes.

Articulo 120
Las resoluciones que adopte el juez en el tramite de amparo por mora y la sentencia

definitiva, seran inapelables.

Articulo 121
El amparo por mora podra promoverse, se haya requerido o no, previamente, pronto
despacho; y si éste fue planteado, mientras no se obtenga resolucion expresa, ya

sea antes o después de vencido el plazo para que la administracion se pronuncie.

Articulo 122

En caso de desobediencia a fa orden de pronto despacho, los jueces podran, a
pedido de parte, aplicar sanciones pecuniarias compulsivas y progresivas tendientes
a que la autoridad administrativa correspondiente cumpla sus mandatos, cuyo
importe sera a favor del litigante perjudicado por el incumplimiento. Las
mencionadas sanciones pecuniarias se aplicaran al funcionario que debio haber

emitido ef acfo o dictamen objeto de la accion.

Fundamentos

El amparo por mora es un procedimiento judicial de amparo, establecido a
favor del administrado, ante el retardo de un funcionario u érgano administrativo,
para dictaminar o resolver, aun en asuntos de mero tramite, cuando ha transcurrido
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el plazo fijado para expedir el dictamen o dictar la resolucion o el proveido que
correspondaZ261 o bien cuando, de no existir ese plazo, transcurra un tiempo que
exceda de lo razonable sin que esos actos se emitan.262

Esta particular accion autoriza al Poder Judicial a controlar jurisdiccionalmente
el procedimiento administrativo. Se pone en funcionamiento frente a la inactividad
formal, la pasividad de la Administracion dentro de un procedimiento, la simple no
contestacion a una peticién de los particulares263, cuyo perjuicio se genera por la
demora que, en si, lesiona los derechos de debida defensa y de peticionar a las
autoridades, garantizados en la Constitucion Nacional.

Para que se habilite la iniciacion de esta accion, la Administracion debe
incurrir en una mora objetiva, es decir, aquella que se concreta al no emitir et érgano
correspondiente, el dictamen o la resolucion de mero tramite o de fondo que requiera
el peticionante, vencido el término legal fijado o, de no haberlo, transcurrido un plazo
que excediera de lo razonable.

Ante la morosidad administrativa, el particular tiene a su disposicion, segun el
caso, la posibilidad de requerir pronto despacho administrativo (vgr. ante el silencio
frente al reclamo administrativo previo), considerar tacitamente denegada su
pretension (p. ej. en caso de silencio frente a un recurso o reclamo impropio),
requerir la decision expresa en sede administrativa mediante la queja por defecto de
tramitacion (salvo que la demora se suceda en la resolucion de un recurso), o por
ltimo y en directa relacion con el tema aqui tratado, ocurrir judicialmente por via del
amparo por mora.

Tales alternativas no se deben considerar excluyentes, de modo que si se
opta por el silencio requiriendo e! pronto despacho, nada impide que, después, se
acuda a la queja o al amparo por mora264; o que si se elige la queja se emplee,
tuego, el silencio o el amparo por mora y si se acude a éste, inicialmente, se utilice,

con posterioridad, la queja o el silencio.

261 FERNANDEZ VAZQUEZ, E. v SENDIN, E., Procedimiento Administrativo Nacional, dec.-ley
18549/72 vy reglamento aprobado por decreto 1759/72, glosados y concordados, Buenos Aires,
Astrea, 1974, p. 67.

262 COMADIRA J., Procedimientos. .., ob. cit., p. 492.

263 MUNOZ G., Inmunidad del poder: La inactividad administrativa, L L., 22/03/90.

264 LINARES, J. F., Sistemas de recursos y reclamos en el procedimiento administrativo, Buenos
Aires, Astrea, 1974, ps. 36/7; DIEZ, M., Derecho Procesal Administrativo, Buenos Aires, 1983. ps.
380/1; HUTCHINSON, T., Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, comentada, anotada y
concordada, Buenos Aires, t. I, Astrea, 1985, p. 173; COMADIRA, J., Procedimientos..., ob. cit., p.
493,
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LLa accién de amparo por mora puede ser interpuesta por quien sea parte en un
expediente administrativo, es decir, puede ser impetrada tanto por guien hubiese
motivado con su pedido la iniciacién de la actuacion, como por quien hubiere
adquirido tal calidad con posterioridad a la iniciacion de un procedimiento. Asimismo,
quien es parte en una denuncia de ilegitimidad puede acudir al amparo por mora
para lograr la decision administrativa omitida por la Administracién.265

La resolucidn del juez del amparo por mora es inapelable, sea que se rechace
in limine o se admita su procedencia y requiera informe, sin perjuicio de la viabilidad
de otros recursos como la aclaratoria o reposicion.266

Analizada la procedencia de la accién, el juez requerira a la autoridad
administrativa -si lo estima pertinente- que informe sobre las causas de la demora
aducida. La finalidad de este informe consiste en escuchar, previamente, a la
Administracién y apreciar las razones que ésta esgrima para justificar la demora.

De considerar procedente la accién, el juez librara la orden correspondiente
para que la autoridad administrativa despache las actuaciones dentro del plazo
prudencial que se establezca. El juez no puede determinar el contenido del acto
cuya emision ordena la Administracion.

La sentencia desestimatoria no obsta a que, si posteriormente transcurren los
plazos establecidos normativamente o los que se estimen razonables, el actor
intente nuevamente la accién, pues puede iniciar tantos amparos por mora en el
mismo expediente como dilaciones indebidas incurran el o los organismos
intervinientes o que deban intervenir.

Ante el incumplimiento de la orden judicial, el proyecto prevé la aplicacion de
astreintes al funcionario. La experiencia pone de manifiesto que la aplicacion de
astreintes a la Administracion -ademas de repercutir sobre la hacienda publica por,
cuando menos, la negligencia del funcionario competente- no siempre constituye un

medio apto para obtener la ejecucion de los mandatos judiciales.

265 COMADIRA, J. R., Procedimientos..., ob. cit., ps. 80/1.
266 CREO BAY, H., Amparo por mora de la Administracion Pablica, Buenos Aires, Astrea, 1995, 22
edicion actualizada y ampliada, p.114.
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DOCUMENTOQ 2: PROYECTO DE LEY Y FUNDAMENTOS POR SEPARADO

TITULOI
Ambito de aplicacién

Articulo 1°

Las disposiciones de la presente ley se aplicaran a la Administracion publica provincial
centralizada y descentrafizada y a los entes publicos no estatales, siempre que actuen
en ejercicio de la funcion administrativa.

Asimismo seran de aplicacion supletoria, en lo pertinente, al ejercicio de la funcion
administrativa del Poder Judicial, del Poder Legisiativo y de los Organos de Contralor

constitucionales.

ARTICULO 2°
Esta ley se aplicara supletoriamente a las materias regidas por procedimientos

administrativos especiales. El Poder Ejecutivo determinara dentro def plazo de 120 dias
habiles a partir de la entrada en vigencia de la presente, los procedimientos especiales

que continuaran vigentes.
ARTICULO 3°
La celebracion, ejecucién y extincion de fos contratos que acuerden los 6rganos y

entidades enunciados en el articulo 1° se regiré por sus propias normas especiales, sin

perjuicio de la aplicacion supletoria de esta ley, en cuanto fuere pertinente.

TITULO I

El acto administrativo

Articulo 4°

146



Se entiende por acto administrativo de alcance individual, a los efectos de la presente
ley, la declaracion emitida por un érgano estatal, o un ente publico no estatal, en
gjercicio de funcion administrativa, bajo un régimen juridico exorbitante, productora de

efectos juridicos directos e individuales respecto de terceros.

Articulo 5°

Son elementos esenciales del acto administrativo los siguientes:

1} Competencia. Ser dictado por autoridad competente.

2) Causa. Debera sustentarse en los hechos y antecedentes que le sirvan de causa y

en el derecho aplicable.

3) Objeto. Ef objeto debe ser cierto, fisica y juridicamente posible; debe decidir fodas
las peticiones formuladas, pero puede involucrar otras no propuestas, previa audiencia

del interesado y siempre que ello no afecte derechos adquiridos.

4) Procedimientos. Antes de su emision deben cumplirse los procedimiernitos
esenciales y sustanciales previstos y los que resulten implicitos del ordenamiento
juridico. Sin perjuicio de lo que establezcan otras normas especiales, considerase
también esencial el dictamen proveniente de la Asesoria Legal con caracter previo al
dictado de todo acto administrativo y cuando el acto pudiere incidir sobre fa hacienda

publica.

Al emitirse, el acto administrativo se manifestara expresamente y por escrito; indicara el
lugar y fecha en que se lo dicta y contendra la firma de fa autoridad de la que emana;
sélo por excepcion y si las circunstancias lo permitieren podra utilizarse una forma

distinta.
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Una vez emitido, el acto de alcance individual debe ser notificado y el de alcance

general publicado.

5) Motivacion. Deberd ser adecuada y suficientemente motivado, expresandaose en
forma concreta las razones que inducen a emitir el acto, consignando, ademas, fos

recaudos indicados en los incisos 2) y 6} del presente articulo.

6) Finalidad. Habra de cumplirse con la finalidad que resulte de las normas que oforgan
las facultades periinentes del 6rgano emisor, sin poder persegquir encubiertamente ofros
fines, publicos o privados, distintos de los que justifican el acto, su causa y objeto. Las
medidas que el acto involucre deben ser proporcionalmente adecuadas a aquella
finalidad.

Articulo 6°

El acto administrativo goza de presuncion de legitimidad; su fuerza ejecutoria faculta a
la Administracidon a ponerlo en préactica por sus propios medios, a menos que deba
utilizarse la coaccién contfra la persona o bienes de los administrados, en cuyoc caso
sera exigible la intervencion judicial.

Solo podra la administracion utilizar la fuerza contra la persona o bienes del
administrado, sin intervencion judicial, cuando deba protegerse el dominio publico,
desalojarse o demolerse edificios que amenacen ruina, o tengan gue incautarse bienes
muebles peligrosos para la seguridad, salubridad o moralidad de la poblaciéon o
intervenirse en la higienizacidn de inmuebles.

Los recursos que interpongan los administrados contra los actos administrativos no
suspenderan su ejecucion y efectos, salvo norma expresa que disponga lo contrario.

Sin embargo, la Administracién debera, de oficio o a pedido de parte y mediante
resolucion fundada, suspender la ejecucion por razones de interés publico, cuando la
ejecucidn del acto traiga aparejados mayores perjuicios que su suspension o cuando se

alegare fundadamente una nulidad absoluta.
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Solicitada la suspensién de los efectos del acto, la Administracién debera resolver el
pedido en un plazo razonable que nunca podra exceder de cinco dias, transcurrido el

cual el administrado podra tenerlo por denegado tacitamente.

Articulo 7°
El acto administrativo podra tener efecto retroactivo -siempre que no se lesionaren
derechos adquiridos- cuando se dictare en sustifucion de ofro revocado o cuando

favoreciere al administrado.

Articulo 8°

E! acto administrativo es nulo, de nulidad absoluta e insanable cuando falfen o se
encuentren gravemente viciados uno o mas de sus elementos esenciales. Procedera fa

declaracion de nulidad absoluta en los siguientes casos:

1) Cuando la voluntad de la Administracion resultare excluida por error esencial o
violencia fisica 0 moral ejercida sobre el agente que afectare fa causa o algun otro

elemento esencial del acto.

2) Cuando fuere emitido mediando incompetencia en razén de la materia, del territorio,
del tiempo o del grado, salvo, en este Ultimo supuesto, que la delegacion o sustitucion
estuvieren permitidas; vicios en la causa por no existir o ser falsos los hechos o el
derecho invocados; en la motivacion, por carecer de ella o resultar gravemente
deficiente; en el objeto por imposibilidad material o violacion de fa normativa aplicable;

en los procedimientos esenciales © en la finalidad que inspird su dictado.

Articulo 9°
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E! acto es meramente anulable, de nulidad relativa, cuando contando con todos sus
elementos esenciales padezca vicios leves que no comprometan gravemente su

existencia.

Articulo 10.

La invalidez de una clausula accidental o accesoria de un acfo administrativo no
importara la nulidad de éste, siempre que fuere separable y no afectare la esencia del

acto emitido.

Articulo 11.

El acto administrativo afectado de nulidad absoluta se considera irreqular y no genera
derechos subjetivos. Debe ser revocado, modificado o sustituido de oficio o a peticion
de parte, por razones de ifegitimidad, en sede administrativa, respetando fos fimites de

la ejecutoriedad que surgen de esta ley.

La revocacién, modificacion o sustifucion por ilegitimidad sera efectuada por el organo
que dicté el acto, por ef superior jerarquico o por el 6rgano de la Administracion central
en cuya jurisdiccion actue el ente descentralizado emisor del acto nulo. En este aftimo
caso, el acto sélo podra ser revocado, salvo que fundadas razones de interés ptblico

justificaren su modificacién o sustitucion.

Previo a fa revocacion, modificacion o sustituciéon debera oirse al administrado al cual el
acto a revocar favorezca, el que podra ofrecer y producir la prueba que estime

pertinente a su derecho.

El acto de revocacidén, modificacion o sustitucion debera reunir los elementos

esenciales propios de todo acto administrativo.

150



Articulo 12

El acto administrativo plenamente valido y el anulable de nulidad relativa se consideran

regulares.

£l acto administrativo regular, del que hubieren nacido derechos subjetivos a favor de
los administrados, no puede ser revocado, modificado o sustituido en sede

administrativa una vez notificado, salvo que el interesado hubiere conocido el vicio.

Cuando fa revocacion de oficio del acto anulable no sea posible y la Administracion
valore la concurrencia de un interés publico suficiente para demandar la nulidad judicial
del acto debera, al ordenar el inicio de la accion judicial de nulidad, disponer la

inmediata suspension de los efectos del acto.

Sélo a la Administracion compete la revocacion, modificacion o sustitucion del acto
administrativo por razones de oportunidad, mérito o conveniencia, indemnizando el

dafic emergente que causare a los administrados.

Articulo 13.
El acto administrativo anulable puede ser saneado mediante:

1) ratificacion por el 6rgano superior, cuando el acto hubiere sido emitido con
incompetencia en razon de grado y siempre que la avocacién, delegacion o sustitucion

fueren procedentes.

2) confirmacién por el 6rgano que dicté el acto subsanando el vicio que lo afecte. Los
efectos del saneamiento se retrofraeran a la fecha de emision del acto objeto de

ratificacion o confirmacion.
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Articulo 14,
Si los elementos validos de un acto administrativo nulo permitieren integrar ofro que
fuere valido, podra efectuarse su conversién en éste consintiéndolo el interesado. La

conversion tendra efectos a partir del momento en que se perfeccione el nuevo acto.

Articulo 15.

La Administracion podra declarar unifateralmente la caducidad de un acto administrativo
cuando el interesado no cumpliere las condiciones fijadas en el mismo, pero debera
mediar previa constitucion en mora y concesion de un plazo suplementario razonable al

efecto.

Articulo 16.

Se entiende por acto administrativo de alcance general, a los efectos de la presente ley,
fa decfaracion emitida por un érgano estatal, o un ente publico no estatal, en ejercicio
de funcién administrativa, bajo un régimen juridico exorbitante, que produce efectos

juridicos sobre un numero indeterminado de personas.

Articulo 17.
£l acto administrativo de alcance general es fuenfe de competencia y se encuentra
jerarquicamente subordinado a la Constitucion, a los tratados y a la ley y supraordinado

en refacion con los actos administrativos de alcance individual.
Articulo 18.

El acto administrativo de alcance general no tiene efectos retroactivos, sea o no de

orden publico, salvo disposicién en contrario. La retroactividad establecida por un acto
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administrativo de alcance general en ningun caso podra afectar derechos adquiridos

amparados por garantias constitucionales.

Articulo 19.

El acto administrativo de alcance general no podra ser modificado, sustituido o dejado
sin efecto por un acto de alcance individual, aunque éste dltimo fuese dictado por el
mismo organo emisor del acto de alcance general o por un érgano jerarquicamente

superior.

Articulo 20.

Toda iniciativa de elaboracion de actos administrativos de alcance general debe ser
acomparada de los estudios e informes técnicos previos que justifiquen la legitimidad y
oportunidad de la reglamentacion.

Cuando se modifiquen o sustituyan otros actos de alcance general, debera
acompanarse, con el proyecto, una relacion de las disposiciones vigentes sobre la
materia con la individualizacion expresa de las que han de quedar total o parcialmente
derogadas. Si la reforma afectara la sistematica o estructura del texto a modificar, se
proyectara su reordenamiento integro.

Los proyectos de acto administrativo de alcance general seran sometidos, previo a su
aprobacion, al dictamen de la Asesoria Legal.

Cuando su naturaleza lo justifique, podra someterse la iniciativa de acto administrativo
de alcance general a informacién, audiencia publica u otro mecanismo de participacion

ciudadana que prevean las normas especiales.

Articulo 21.
Cuando la elaboracion de un acto administrativo de alcance general requiera el
cumplimiento previo de determinado procedimiento de participacion, esfe sera

considerado un tramite esencial que integra el elemento esencial "procedimientos”.

Articulo 22.
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En todo lo no previsto expresamente, sera aplicable al acto administrativo de alcance
general, en lo pertinente, el régimen juridico establecido para el acto administrativo de

alcance individual.

Articulo 23

Se configurara una via de hecho cuando la Administracion:

1) efectue comportamientos materiales groseramente ilegitimos que lesionen un
derecho o garantias constitucionales.

2) ponga en ejecucion un acto estando pendiente algun recurso administrativo de los
que, en virtud de norma expresa, impliquen la suspension de los efectos efecutorios de
aquél, o que, habiéndose resuefto, no hubiere sido notificado.

3) fundamente la ejecucion en un acto o titulo que no coincida con el objeto del
comportamiento efectuado;

4) ejecute un acto pese a estarle prohibido, por resultar necesaria la intervencion

judicial.

TITULO I
Principios del procedimiento administrativo

Articulo 24.

El procedimiento administrativo se sustenta en los siguientes principios generales:

1. Juridicidad: Los organos y entes comprendidos en el articulo primerc deben actuar
incondicionalmente sujetos al ordenamiento juridico.

2. Impulsién e instruccion de oficio. Todas las actuaciones administrativas seran
impulsadas de oficio por el 6rgano competente a fin de reunir los medios de prueba
necesarios para su adecuada resolucion, lo cual no obstara a que también el interesado
inste el procedimienfo. Se exceptuan de este principio aquellos tramites en los que

medie sdlo el interés privado del administrado, en cuyo caso sera aplicable el instituto
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de la caducidad establecido en el articulo x, a menos que, pese a ese caracter, la
resolucion a dictarse pudiere llegar a afectar de algin modo el interés general.

3. Verdad juridica objetiva: La autoridad administrativa debera verificar plenamente los
hechos que sirven de causa a sus decisiones, para lo cual debera adoptar todas las
medidas probatorias necesarias, aun cuando no hayan sido propuestas por las partes o
hayan acordado eximirse de ellas. Asimismo, podra decidir cuestiones no propuestas,
previo oir al interesado y permitirle el ofrecimiento y produccién de prueba a su
respecto.

4. Formalismo moderado a favor del administrado. Excusacion de la inobservancia por
los interesados de exigencias formales no esenciales y que puedan ser cumplidas
posteriormente, en tanto no afecten el interés publico ni derechos de terceros.

5. Debido procedimiento previo. Ef procedimiento administrativo viene a asegurar,
simultaneamente, el interés publico y los derechos de los interesados al debido proceso
adjetivo, que comprende fa posibilidad:

a. - Derecho de ser oido. De exponer las razones de sus pretensiones y defensas antes
de la emisién de actos que se refieran a sus derechos subjetivos o intereses legitimos;
interponer recursos y hacerse patrocinar y representar profesionalmente. Solo podra
exigirse el patrocinio letrado cuando el administrado concurra por apoderado no letrado
y se debatan cuestiones juridicas complejas;

b. - Derecho a ofrecer y producir pruebas. De ofrecer prueba y que ella se produzca, si
fuere pertinente, dentro del plazo que la Administracion fije en cada caso, atendiendo a
la complejidad def asunto y a la indole de la que deba producirse, debiéndose requerir y
producir los informes y dictamenes necesarios para el esclarecimiento de los hechos y
de la verdad juridica objetiva; todo con el contralor de los interesados, quienes podran
presentar alegatos y descargos una vez concluido el periodo probatorio;

c.- Derecho de acceso al expediente. Los interesados, su apoderado o letrado
patrocinante, podran tomar vista del expediente durante todo su tramite, con excepcion
de aquellas actuaciones, diligencias, informes o dictamenes que, a pedido del érgano
competente y previo dictamen de la Asesoria Legal, fueren declarados reservados o
secretos mediante decision fundada del respectivo sub secretario def ministerio o del

titufar del ente descentralizado de que se trate.
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E! pedido de vista podra hacerse verbalmente y se concedera sin necesidad de
resolucion expresa al efecto, en la oficina en que se encuentre el expediente, aunque
no sea la mesa de entradas.

Si el peticionante solicitare la fijacion de un plazo para tomar la vista, aquél se
dispondra por escrito. De no fijarse por escrito un plazo, contara con cinco dias
contabilizados desde la notificacién del otorgamiento de la vista.

E! dia de vista se considera que abarca, sin limites, el horario de funcionamiento de fa
oficina en fa cual se encuentra el expediente. A pedido del interesado, y a su cargo, se
facilitaran fotocopias de las piezas que solicitare.

d. - Derecho a una decision fundada. Que el acto decisorio haga expresa consideracion
de los principales argumentos y de las cuestiones propuestas, en tanto fueren
conducentes a la solucién del caso.

8. Celeridad, economia, sencilfez y eficacia en los tramites, quedando facuffada fa
autoridad competente para regular el régimen disciplinario que asegure el decoro y el
orden procesal. Este régimen comprende la potestad de aplicar multas de hasta dos
modulos previstos en el Cédigo Fiscal, cuando no estuviere previsto un monto distinto
en norma expresa mediante resoluciones que, al quedar firmes, tendran fuerza

ejecutiva.

Titulo IV
Sujetos del procedimiento.

Articulo 25.

La competencia de los 6rganos o entes sera la que resulte, segun los casos, de la
Constitucion Provincial, de las leyes y de los reglamentos. Su ejercicio constituye una
obligacion y es improrrogable, a menos que la delegacion o sustitucion estuvieren
expresamente autorizadas. El Gobernador, los Ministros Secretarios y autoridades
superiores de entes descentralizados podran delegar en los inferiores jerarquicos las

facultades de naturaleza administrativa que les hubieren sido atribuidas.

Articulo 26.
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La avocacion sera procedente a menos que una norma expresa disponga lo contrario o
que fa compelencia le haya sido asignada al érgano inferior en mérito a una idoneidad
especialmente reconocida.

La autoridad en cuya jurisdiccion actué un ente descentralizado no podra avocarse al
efercicio de una competencia de éste; sin embargo, si la autoridad del ente
descentralizado hubiere dictado un acto ilegitimo o inoportuno, el organo en cuya
jurisdiccion actie el ente podra avocarse y revocarlo. Sélo podra modificarlo o sustituirlo
con caracter excepcional si fundadas razones de interés publico lo justificaren.

Cuando el ente que dicté el actfo fuere de los creados por el Poder Legislativo en
gfercicio de facultades constitucionales, la autoridad en cuya jurisdiccion actue no podra
avocarse al ejercicio de sus competencias por razones de oportunidad, meérito o

conveniencia, salvo que fa ley de creacion autorice el control amplio.

Articulo 27.
Los titulares de fos érganos administrativos podran ser sustituidos temporalmente en el
ejercicio de sus funciones en casos de vacancia, ausencia, enfermedad, excusacion o

recusacion.

rticulo 28.

El Poder Ejecutivo podra intervenir las entidades descentralizadas en caso de
suspension grave e injustificada de la actividad a su cargo, comision de graves y
continuadas irregularidades administrativas, ¢ existencia de un confiicto institucional
insoluble dentro del ente. Tambien podra intervenirlas fundadamente por otras razones

cuando el ente haya sido creado por ef Poder Ejecutivo.

Articulo 29.

Las cuestiones de competencia que se susciten entre organos administrativos que
tengan un superior comun, seran resueltas por este; y las que involucren a entidades
descentralizadas que se desenvuelvan en la misma esfera de gobierno seran resuellas
por el 6rgano de fa Administracion Central en cuya jurisdiccion se desempernien. En los

restantes casos la competencia sera del Gobernador.



Articulo 30.

Cuando un drgano de oficio o a peticion de parte, se declare incompetente remitira las
actuaciones al que reputare competente, si éste, a su vez la rehusare, debera
someterlas a la autoridad habilitada para resolver el conflicto. Si dos érganos se
consideraran competentes, el ultimo que hubiere conocido en el caso sometera la

cuestion, de oficio o a peticion de parte, a la autoridad que deba resolveria.

Articulo 31,

La decision final de las cuestiones de competencia se tomara en ambos casos, sin otra
sustanciacion que el dictamen de la Asesoria Legal y, si fuere de absoluta necesidad,
con el dictamen técnico que el caso requiera.

Los plazos previstos en este articulo para la remision de actuaciones seran de dos dias

y para producir dictamenes y dictar resoluciones seran de cinco dias.

Articulo 32

Los funcionarios y empleados pueden ser recusados por las causales y en las
oportunidades previstas en el Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Provincia,
debiendo dar intervencion al superior inmediato dentro de los dos dias.

La intervencion anterior del funcionario o empleado en el expediente no se considerara
causal de recusacion.

Si el recusado admitiere la causal y ésta fuera procedente, el superior designara al
reemplazante. Caso contrario, resolvera dentro de los cinco dias; si se estimare
necesario producir prueba, ese plazo podra extenderse otro tanto.

La excusacion de los funcionarios y empleados se regira por el Cédigo citado y sera
remitida de inmediato al superior jerarquico, quien resolvera sin sustanciacion dentro de
los cinco dias. Si aceptare la excusacion se nombrara reemplazante, si la desestimare
devolvera las actuaciones al inferior para que prosiga interviniendo en el tramite.

Las resoluciones que se dicten con motivo de los incidentes de recusacion o

excusacion y las que los resuelvan, seran irrecurribles.
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Articulo 33.

El érgano competente dirigiré el procedimiento procurando:

1) Tramitar los expedientes segun su orden y decidirlos a medida que vayan quedando
en estado de resolver. La alteracion del orden de tramitacion y decision solo podra
disponerse mediante resolucion fundada;,

2) Proveer en una sola resolucion todos los tramites que, por su naturaleza, admitan su
impulsién simultanea y concentrar en un mismo acto o audiencia todas las diligencias y
medidas de prueba pertinentes;

3) Seralar, antes de dar tramite a cualquier peticion, los defectos de que adolezca,
ordenando que se subsanen de oficio o por el interesado dentro def plazo razonable
que fije, disponiendo de la misma manera las diligencias que fueren necesarias para
evitar nulidades;

4) Disponer en cualquier momento la comparecencia personal de las partes
interesadas, sus representantes legales o apoderados para requerir las explicaciones
que se estimen necesarias y aun para reducir las discrepancias que pudieren existir
sobre cuestiones de hecho o de derecho, labrandose acta. En la citacion se hara

constar concretamente el objeto de la comparecencia.

Articulo 34.

Para mantener el orden y decoro en las actuaciones, el érgano competente podra:

1) Testar foda frase injuricsa o redactada en términos ofensivos o indecorosos;

2) Excluir de las audiencias a quienes las perturben;

3) Liamar la atencion o apercibir a los responsables;

4) Aplicar multas de hasfa dos modulos segun el Codigo Fiscal. Las multas firmes
seran ejecutadas por los respectivos representantes judiciales del Estado, siguiendo ef

procedimiento de la ejecucion fiscal.

Articulo 35.
Estd legitimada para deducir las pretensiones previstas en la presente Ley, toda
persona que invoque una lesion, afectacion o desconocimiento de sus derechos ©

intereses tutelados por el ordenamiento juridico.
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Titulo V
Los Plazos

Articulo 36.

Los plazos seran obligatorios para fos interesados y para la Administracion y se
contaran por dias habiles administrativos, salvo disposicion legal en contraric o
habilitacion resuelta de oficio o a peticion de parte, computandose a partir def dia

siguiente al de fa notificacion.

Articulo 37

Cuando no se hubiere establecido un plazo especial para la realizacion de tramites,
notificaciones y citaciones, cumplimiento de Intimaciones y emplazamientos y
contestacién de trasfados, vistas e informes, éstos deberan ser producidos dentro del
plazo maximo que a continuacion se determina: a) para las citaciones, intimaciones y
emplazamientos, diez dias; b) Providencias de mero tramite administrativo, tres dias;
¢) Las notificaciones, cinco dias contados a partir del acto de que se frate o de
producidos los hechos que deben darse a conocer; d) La decision sobre cuestiones

incidentales, diez dias.

Articulo 38.

Antes del vencimiento de un plazo podra la Administracion, de oficio o a pedido del
interesado, disponer su 'amp!iacién, por el tiempo razonable que fijare, mediante
resolucion fundada y siempre que no resulten perjudicados derechos de terceros.
Solicitada la prorroga con una antelacion minima de cinco dias, la denegatoria debera
ser notificada por lo menos con dos (2) dias de anticipacién al vencimiento del plazo
que se pretende prorrogar.

No son prorrogables los plazos fijados para presentar recursos administrativos, sin

perjuicio de lo dispuesto en materia de vista de las actuaciones.

Articulo 39.
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La presentacién de pretensiones concretas que exijan de la Administracion un dar,
hacer o no hacer y la interposicion de recursos y reclamos administrativos
interrumpiran el curso de los plazos, inclusive el de prescripcion, aunque aquellos
hubieren sido mal calificados, adolezcan de defectos formales insustanciales o fueren
deducidos ante organo incompetente por error excusable, en la medida en que quede
cfara la voluntad del administrado de efectuar una peticion concreta, atacar un acto

administrativo o reclamar ante un hecho u omision.

Articulo 40.

El silencio de la Administracion frente a cualquier pretensiéon concreta, reclamo o
recurso administrativo, solo podra ser interpretado como negativo.

El silencio positivo procedera unicamente cuando existiere una disposicion normativa
expresa que le acuerde tal caracter.

Cuando se tratare de una mera pretension o de un reclamo administrativo previo, si las
normas especiales no previeran un plazo determinado para el pronunciamiento, este no
podra exceder de treinta dias; vencido el plazo que corresponda, el interesado requerira
pronto despacho y si transcurrieren otros treinta dias sin producirse dicha resolucion se
considerara que hay silencio de la Administracion.

Cuando se tratare de un recurso administrativo o de un reclamo impropio, vencido el
plazo de treinta dias para resolverio, el interesado podra considerarlo denegado
tacitamente sin necesidad de reguerir pronto despacho.

En ningln caso, el silencio implicara el comienzo o la reanudacién de plazo alguno de

caducidad o prescripcion.

TiTuLo VI
La publicidad
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ARTiCULO 41.

LA PUBLICIDAD ES LA FORMA EN QUE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS ADQUIEREN VALIDEZ Y EL
MEDIO DE PONER EN CONOCIMIENTO DE LOS ADMINISTRADOS LAS DECISIONES DE LA
ADMINISTRACION,

ARTICULO 42.
Para que el acto administrativo de alcance particular se considere valido debe ser

objeto de notificacion al interesado.

Articulo 43.

Deberan ser notificados a la parte inferesada:

1. Los actos administrativos de alcance individual que tengan caracter definitivo y los
que, sin serlo, obsten a la prosecucion de los tramites;

2. Los que resuelvan un incidente planteado o en alguna medida afecten derechos o
intereses tutelados por el ordenarmiento juridico,

3. Los que decidan emplazamientos, citaciones, vistas y traslados,

4. Los que se dicten con motivo o en ocasion de la prueba y los que dispongan de oficio
la agregacion de actuaciones;

5. Todos los demas que la autoridad asi dispusiere, teniendo en cuenta su naturaleza e

importancia.

Articulo 44

Las notificaciones se diligenciaran dentro de los cinco (5) dias, computados a partir del
dia siguiente a! del acto objeto de notificacién e indicaran los recursos administrativos
de que puede ser objeto dicho acto y el plazo dentro del cual los mismos deben
articularse. Deberd indicarse si el acto agota las instancias administrativas, haciendo
saber el plazo para la interposicién de la accion o recurso judicial. Este requisito debera
cumplirse aun en los casos de acceso directo o presentacion espontanea en las
actuaciones de la parte interesada, su apoderado o representante legal.

El error u omisién en la indicacion de los recursos administrativos, agotamiento de la via
0 accion o recurso judicial y de los plazos en que proceden, ampliara en sesenta (60)

dias los plazos para interponerlos.
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Articulo 45
Las noftificaciones sélo seran validas si se efectuan por alguno de los siguientes
medios:

1) Por acceso directo de la parte interesada, su apoderado o representante legal
al expediente, dejandose constancia expresa y previa justificaciéon de identidad del
notificado, se certificara copia infegra del acto, si fuere reclamada;

2) Por presentacion espontanea de la parte inferesada, su apoderado o
representante legal, de la que resulten estar en conocimiento fehaciente del acto
respectivo,

3) Por cédula, que se diligenciara en forma similar a la dispuesta por los articulos
140 y 141 del Codigo Procesal Civil y Comercial de la Provincia,

4) Por telegrama colacionado que contenga el texto integro del acto a nolificar,
con aviso de entrega;

5) Por oficio impuesto como certificado expreso con aviso de recepcion; en este
caso el oficio y los documentos anexos deberan exhibirse en sobre abierfo al agente
postal habilitado, antes del despacho, quien los sellara juntamente con las copias que
se agregaran al expediente.

6) Por carta documento.

7) Por edictos publicados en el Boletin Oficial de la Provincia durante tres (3)
dias seguidos, cuando se trate de personas incierfas o cuyo domicilio se ignore, y se
tendran por efectuadas a los cinco (5) dias, computados desde el dia siguiente al de la

ultima publicacion por edictos.

Articulo 46.

Se transcribiran integramente los fundamentos y la parte dispositiva del acto objeto de
notificacién, salvo en caso de edictos en que sélo se transcribira la parte dispositiva.

En las cédulas y oficios se podra reemplazar la transcripcion, agregando una copia
integra y autenticada de la resolucion, dejandose constancia en el cuerpo de /a cedula u

oficio.

Articulo 47.
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Las notificaciones erréneas o defectuosas que impidan conocer el contenido del acto
que se notifica, determinaran la nulidad absoluta de éste por vicio grave en el
procedimiento.

Si el error o defecto no impidiesen conocer el contenido del acto, la notificacion sera
regular y el plazo para presentar el recurso administrativo o la accion o recurso judicial

que corresponda se ampliara en sesenta (60) dias.

Articulo 48.
Cuando validamente el acto no esté documentado por escrito, se admitira la notificacion

verbal.

ARTICULO 49.
Todo reglamento debe ser publicado para tener validez. La falta de publicacion o su

publicacion incompleta no se subsana con fa notificacion individual a todos o a parte de
fos interesados. La publicacién debe contener la transcripcion integra y auténtica del
acto en ef Boletin Oficial de la Provincia.

Los reglamentos no son validos ni obligatorios sino después de su publicacion y desde
el dia que determinen. Si no designan tiempo, seran obligatorios después de los ocho

(8) dias corridos siguientes al de su publicacion oficial.

Titulo VII

La Prueba

Articulo 50.

La administracién de oficio o a pedido de parte, podra disponer la produccion de prueba
respecto de los hechos invocados y que fueren conducentes para la decision, fijando el
plazo para su produccion y su ampliacién, si correspondiere. Se admitiran todos los
medios de prueba, salvo los que fueren manifiestamente improcedentes, superfluos o

meramente dilatorios.

Articulo 51.
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La providencia que ordene la produccion de prueba se notificara a las partes
interesadas indicando qué pruebas son admitidas y fa fecha de la o las audiencias que
se hubieren fifado. La notificacion se diligenciara con una anticipacion de cinco (5) dias,

por lo menos, a la fecha de la audiencia.

Articulo 52.
El sifencio o la denegatoria expresa respecto de la prueba conducente propuesta por el
administrado, seran suscepltibles de impugnacion como una omision o acto asimilable a

definitivo.

Articulo 53.

En todo escrito por el cual se promueva la iniciacion de una gestion ante /a
Administracion publica se debera acompaniar la documentacion que obre en su poder y,
en su defecto, su mencion con la individualizacion posible, expresando lo que de ella
resulte y designando el archivo, oficina publica o lugar donde se encuentren los

originales

Articulo 54,

Los documenitos que se acompanen a los escritos y aquellos cuya agregacion se
soficite a titulo de prueba podran presentarse en su original, en testimonios expedidos
por autoridad competente o en copia que certificara la autoridad administrativa previo
cotejo con el original, ef que se devolvera al interesado.

Podra solicitarse la reserva de cualquier documento, libro o comprobante que se

presente, en cuyo caso se procedera a su guardia bajo constancia.

Articulo 55.

Los documentos expedidos por autoridad extrafa a la jurisdiccion de la provincia,
deberan presentarse debidamente legalizados si asi lo exigiere la autoridad
administrativa. Los redactados en idioma extranjero deberdn acompafarse con su

carrespondiente traduccion hecha por traductor matriculado.
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Articulo 56.

Los documentos y planos que se presenten, excepto los croquis, deberan estar
firmados por profesionales inscriptos en matricula nacional, provincial o municipal,
indistintamente.

Articulo 57.

De toda actuacion que se inicie en mesa de entradas o receptoria se dara una
constancia con la identificacidén del expediente que se origine. Los interesados que
hagan entrega de documento o escrito podran, ademas, pedir verbalmente que se les
certifique una copia de los mismos. La autoridad administrativa lo hara asi,
estableciendo que el interesado ha hecho entrega en la oficina de un documento o
escrito bajo manifestacion de ser el original de la copia suscripta.

Articulo 58.

Sin perjuicio de los informes y dictamenes cuyo requerimiento fuere obligatorio, segin
normas expresas que asi lo establecen, podran recabarse, mediante resolucion
fundada, cuantos ofros se estimen necesarios al establecimiento de la verdad juridica
objetiva.

F! plazo maximo para evacuar los informes técnicos y dictamenes sera de veinte (20)
dias pudiendo ampliarse, si existieren motivos atendibles y a pedido de quien deba
producirlos, por el tiempo razonable que fuere necesario.

Los informes administrativos no técnicos deberan evacuarse en el plazo maximo de
diez (10) dias. Si los terceros no contestaren los informes que les hubieren sido
requeridos dentro del plazo fijado o de la ampliacion acordada, o se negaren a

responder, se prescindira de esta prueba.

Articulo 59.

A los fines de la prueba testimonial, se fijara dia y hora para la audiencia de los testigos
y una supletoria para el caso de que no concurran a la primera; ambas audiencias
seran noftificadas conjuntamente por fa autoridad, pero el proponente tendra a su cargo
asegurar la asistencia de los testigos. La incomparecencia de éstos a ambas audiencias
hara perder al proponente el testimonio de que se trate, pero la ausencia de la parte

interesada no obstara al interrogatorio de los testigos presentes.

Articulo 60.
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Si el testigo no residiere en el lugar de asiento del organismo competente y la parte
interesada no tomare a su cargo la comparecencia, se lo podra interrogar en alguna
oficina publica ubicada en ef lugar de fa residencia del propuesto por el agente a quien

se delegue la tarea.

Articulo 61.

Los testigos seran libremente interrogados sobre los hechos por la autoridad, sin
perjuicio de los pliegos de las partes interesadas, los que pueden ser presentados hasta
el momento mismo de la audiencia. Se labrara acta en que consten las preguntas y sus

respuestas.

Articulo 62.
Seran de aplicacién supletoria las normas contenidas en los arts. 419, primera parte,
426, 427, 428, 429, 436, primera parte, 440, 441, 443, 444, 445, 448, 450, 451, 457,

458 y 491 del codigo procesal civil y comercial de la Provincia.

Articulo 63.

Los administrados podran proponer la designacion de perilos a su costa. La
administracion se abstendra de designar perifos por su parte, debiendo limitarse a
recabar informes de sus agentes y oficinas técnicas y de terceros, salvo que resultare

necesario designarlos para la debida sustanciacion del procedimiento.

Articulo 64.
En el acto de solicitarse la designacion de un perito, el proponente precisara el
cuestionario sobre ef que debera expedirse. La Administracion puede agregar puntos y

eliminar aquellos que estime improcedentes o superfluos.

Articulo 65.
Dentro del plazo de cinco (5) dias del nombramiento el perito aceptara et cargo en el
expediente o su proponente agregara una conslancia autenticada por el oficial piablico o

autoridad competente de la aceptacion del mismo. Vencido dicho plazo y no
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habiéndose ofrecido reemplazante se perdera el derecho a esta prueba; igualmente se
perdera si ofrecido y designado un reemplazante éste no aceptare la designacion o el

proponente tampoco agregare la constancia aludida dentro del plazo establecido.

Articulo 66.

Correspondera al proponente instar la diligencia y adelantar los gastos razonables que
requiriere el perito segun la naturaleza de la pericia; la falta de presentacién del informe
en tiempo importara el desistimiento de esta prueba.

Seran de aplicacion supletoria las normas contenidas en los arts. 459, 464, 466, 471,

472, 474, 476 y 477 del codigo procesal civil y comercial de la Provincia.

Articulo 67.
Los agentes publicos y las partes no seran citados a prestar prueba confesional.
Sin embargo, la confesion voluntaria de las partes tendra los alcances que resulftan de

los articulos. 423, 424 y 425 del Codigo Procesal Civil y Comercial de la Provincia.

Articulo 68.

Sustanciadas las actuaciones se dara vista de oficio y por veinte (20) dias a la parte
interesada para que, si lo creyere conveniente, presenfe un escrito acerca de fo
actuado, y en su caso, para que alegue también sobre fa prueba que se hubiere
producido.

El érgano competente podra disponer la produccion de nueva prueba:

1) De oficio, para mejor proveer;

2) A pedido de parie interesada, si ocurriere o llegare a su conocimiento un hecho
nuevo. Dicha medida se nofificara a la parte interesada y con el resultado de la prueba
que se produzca, se dara vista por cinco (5) dias a fos mismos efectos
precedentemente indicados.

Si no se presentaren los escritos -en uno y otro caso- se dara por decaido este

derecho.

Articulo 69.
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De inmediato y sin mas tramite que el dictamen juridico de la Asesoria Legal, se

dictara el acto administrativo que resuelva las actuaciones.

Articulo 70.

En la apreciacion de la prueba se aplicara lo dispuesto por el articulo 386 del Cédigo
Procesal Civil y Comercial de la Provincia.

TITULO VIIL.

Modos normales y anormales de terminacion del procedimiento.

Articulo 71.
El procedimiento concluira normalmente con el dictado del acto administrativo definitivo

que resuelva la cuestién de fondo.

Articulo 72.
El procedimiento concluira anormalmente cuando la Administracion omita expedirse y
el administrado opte por considerar denegada tacitamente su pretension, o bien por

caducidad, o por desistimiento del procedimiento o del derecho.

Articulo 73.
El administrado podra tener por denegada tacitamente su pretension, recurso o
reclamo, cuando se haya configurado sifencio de la Administracion en los términos

regulados en la presente ley, quedando expedita la via judicial.

Articulo 74.

Transcurridos sesenta (60) dias desde que un tramite se paralice por causa imputable
al administrado, el érgano competente le notificara que, si transcurrieren otros treinta
(30) dias de inactividad, se declararad de oficio la caducidad de los procedimientos,
archivandose el expediente. Se exceptuan de la caducidad los tramites que la
Administracion considerare que deben continuar por sus particulares circunstancias o

por estar comprometido el interés publico. Operada la caducidad, el administrado podra,
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no obstante, efercer sus pretensiones en un nuevo expediente, en el que podra hacer

valer las pruebas ya producidas.

Articulo 75.
Todo desistimiento debera ser formulado fehacientemente por la parte interesada, su

representante legal o apoderado.

Articulo 76.

El desistimiento del procedimiento importara la clausura de las actuaciones en el estado
en que se hallaren pero no impedira que ulteriormenife vuelva a plantearse igual
pretension, sin perjuicio de lo que corresponda en materia de caducidad o prescripcion.
Si el desistimiento se refiriera a los framites de un recurso, el acto impugnado se tendra

por firme.

Articulo 77.
El desistimiento del derecho en que se funda una pretension impedira promover ofra

por el mismo objeto y causa.

Articulo 78.
Si fueren varias las partes inferesadas, el desistimiento de solo alguna o algunas de
ellas al procedimiento o al derecho no incidira sobre las restantes, respecto de quienes

seguira sustanciandose ef tramite respectivo en forma regular.

Articulo 79

Si la cuestion planteada afectare de modo directo el interés publico, ef desistimiento del
procedimiento o del derecho no implicara la clausura de los tramites, lo que asi se
declarara por resolucion fundada, prosiguiendo las actuaciones hasta que recaiga la

decision pertinente. Esta podra beneficiar incluso a quienes hubieren desistido.

TITULO IX

Impugnacioén de actos administrativos.
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Articulo 80.

Los actos administrativos de alcance individual, podran ser impugnados por medio de
recursos administrativos en fos casos y con el alcance que se prevé en el presente
titulo. Los recursos podran fundarse tanto en razones vinculadas a la legitimidad, como

a la oportunidad, mérito o conveniencia del acto impugnado.

Articulo 81.

Los organos administrativos subordinados por relacion jerarquica no podran recurrir fos
actos del superior, los agentes de la Administracion podran hacerlo en defensa de un
derecho propio. Los entes descentralizados no podran recurrir actos administrativos de
otros de igual caracter ni de fa Administracion central, sin perjuicio de procurar al
respecto un pronunciamiento del Ministerio en cuya esfera comun actien o del

Gobernador, segun el caso.

Articulo 82

Seran competentes para resolver los recursos administrativos contra actos de alcance
individual, los érganos que se indican al regularse en particular cada uno de aquellos. Si
se tratare de actos dictados en cumplimiento de ofros de alcance general, sera
competente el 6érgano que dicté el acto general sin perjuicio de la presentacion del
recurso ante la autoridad de aplicacion, que lo debera remitir en el término de cinco (5)

dias.

Articulo 83

Si a los efectos de articular un recurso administrativo, la parte interesada necesitare
tomar vista de las actuaciones, quedara suspendido el plazo para recurrir durante todo
el tiernpo que se le conceda al efecto. La presentacion de un pedido de vista suspende
el curso de los plazos, sin perjuicio de la suspension que cause el otorgamiento de la
vista. De igual forma, quedaran suspendidos los plazos de caducidad para iniciar la

accion o presentar el recurso judicial pertinente.
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Si se presentare mas de una solicitud de vista durante el plazo para recurrir

administrativarnente o durante el plazo de caducidad, sélo la primera lo suspendera.

Articulo 84

La presentacion de los recursos administrativos debera ajustarse a las formalidades y
recaudos previstos en la reglamentacion de la presente ley, en lo que fuere pertinente,
indicandose ademas, de manera concreta, el acto que el recurrente estimare como
ilegitimo para sus derechos o intereses. De no haberse producido prueba, podra
ampliarse la fundamentacion de los recursos deducidos en término, en cualquier
momento antes de la resolucion. De haberse producido prueba, fa ultima oportunidad

para ampliar fundamentos sera al alegar sobre aquélla.

Articulo 85
El 6rgano interviniente, de oficio o a peticién de! administrado, deberd disponer la
produccioén de prueba cuando estimare que los elementos reunidos en las actuaciones

no son suficientes para resolver el recurso.

Articulo 86
Producida que fuere la prueba, se dara vista por cinco (5) dias al administrado para
que alegue sobre su mérito. Si no se presentare alegalo, se dara por decaido el

derecho de hacerlo.

Articulo 87
Las medidas preparatorias de decisiones administrativas, inclusive informes y
dictamenes, aunque sean de requerimiento obligatorio y efecto vinculante para la

Administracion, no son recurribles.
Articulo 88

Los recursos deberan proveerse y resolverse cualquiera sea la denominacion que el

interesado les dé, cuando resulte indudable la impugnacion del acto administrativo.
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Articulo 89

Al resolver un recurso el 6rgano competente podra limitarse a desestimarlo, o ratificar o
confirmar el acto de alcance particular impugnado, si ello correspondiere conforme a fo
establecido en materia de saneamiento; o bien aceptario, revocando, modificando o
sustituyendo el acto por razones de legitimidad o de oportunidad, mérito ©

conveniencia, sin perjuicio de los derechos de terceros.

Articulo 80

Podra ocurrirse en queja ante el inmediato superior jerarquico conira los defectos de
tramitacién e incumplimiento de los plazos legales o reglamentarios en que se incurriere
durante el procedimiento y siempre que tales plazos no se refieran a los fijados para la
resolucion de recursos. La queja se resolvera dentro de los cinco (5) dias, sin otra
sustanciacion que el informe circunstanciado que se requerira si fuere necesario. En
ningun caso se suspendera la tramitacién del procedimiento en que se haya producido

y la resolucion sera irrecurrible.

Articulo 91

El incumplimiento injustificado de los tramites y plazos previstos por la ley de
procedimientos administrativos y su reglamento, genera responsabilidad imputable a los
agentes a cargo directo def procedimiento o diligencia y a los superiores jerarquicos
obligados a su direccion, fiscalizacion o cumplimiento; en cuyo caso y cuando se estime
la queja del articulo anterior o cuando ésta no sea resuelta en término el superior
jerarquico respectivo debera iniciar las actuaciones tendientes a aplicar la sancion al

responsable.

Articulo 92

En cualquier momento podran rectificarse los errores materiales o de hecho y los
aritméticos, siempre que la enmienda no altere lo sustancia del acto o decision. La
peticion de rectificacion debe presentarse ante el érgano que dicté el acto, que fo

debera resolver en el plazo de cinco (5) dias.
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Articulo 23

Dentro de los cinco (5) dias computados desde la notificacion del acto definitivo podra
pedirse aclaratoria cuando exista contradiccion en su parte dispositiva, o entre su
motivacion y la parte dispositiva o para suplir cualquier omision sobre alguna o algunas
de las peticiones o cuestiones planteadas. La aclaratoria debera resolverse dentro del

plazo de cinco (5) dias.

Articulo 94

Podra interponerse recurso de reconsideracién contra fodo acto administrativo definitivo
o que impida totalmente la tramitacion del reclamo o pretension del administrado y
contra los interlocutorios o de mero tramite que lesionen un derecho o interés tutefado
por el ordenamiento juridico. Procederé por razones de ilegitimidad y de oportunidad,
mérito o conveniencia, debiendo interponerse dentro de los diez (10) dias de nofificado

el acto ante el mismo ¢rgano que lo dicto, el cual sera competente para resolverio.

Articulo 95

Si el acto hubiere sido dictado por delegacion, el recurso de reconsideracion sera
resuelto por el 6rgano delegado sin perjuicio del derecho de avocacion del delegante. Si
la delegacion hubiere cesado al tiempo de deducirse ef recurso, éste sera resuelto por

el delegante.

Articulo 96

El recurso de reconsideracion contra actos definitivos o asimilables a ellos, lleva el
recurso jerarquico en subsidio. Cuando expresa o tacitamente hubiera sido rechazada
la reconsideracion, las actuaciones deberan ser elevadas en el término de cinco (5)
dias de oficio o a peticion de parte segun que hubiere recaido o no resolucion
denegatoria expresa. Dentro de fos cinco (5) dias de recibidas por el superior podra el

interesado mejorar o ampliar los fundamentos del recurso.

Articulo 97
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El recurso jerarquico procedera contra todo acto administrativo definitivo o que impida
totalmente la tramitacion del reclamo o pretension del administrado. No sera necesario
haber deducido previamente recurso de reconsideracion; si se lo hubiere hecho no sera
indispensable fundar nuevamente el jerarquico, sin perjuicio de fo expresado en la

ultima parte del articulo anterior.

Articulo 98

El recurso jerarquico debera interponerse ante la autoridad que dicto el acto impugnado
dentro de los quince (15) dias de notificado y sera elevado dentro del término de cinco
{5) dias y de oficio al Ministerio o Secretaria en cuya jurisdiccion actue el drgano emisor
del acto. Los ministros y secretarios de fa Gobernacién resolveran definitivamente el
recurso; cuando el acto impugnado emanare de un ministro o secretario del
gobernador, el recurso seréd resuelto por el Gobernador, agotandose en ambos casos /a

instancia administrativa.

Articulo 99

Cualquiera fuera la autoridad competente para resolver el recurso jerarquico, el mismo
framitard y se sustanciard integramente en sede del Ministerio o Secretaria de la
Gobernaciéon en cuya jurisdiccion actue el organo emisor del acto;, en aquellos se
recibira la prueba estimada pertinente y se recabara obligatoriamente el dictamen de /a
Asesoria Legal. Si el recurso se hubiere interpuesto contra resolucion del Ministro o
Secretario de fla Gobernacién; cuando corresponda establecer jurisprudencia
administrativa uniforme, cuando la indole del interés econémico comprometido requiera
su atencion, o cuando el Gobernador lo estime conveniente para resolver ef recurso, se

requerira fa intervencion de la Asesoria General de Gobierno.

Articulo 100

Contra los actos administrativos definitivos o que impiden totalmente la tramitacion del
reclamo o pretensién del recurrente, emanadas del d6rgano superior de un ente
descentralizado procedera, a opcion del interesado, el recurso administrativo de alzada

o la accion judicial pertinente.
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Articulo 101
La eleccién de la via judicial hara perder la administrativa, pero la interposicion del
recurso de alzada no impedira desistirlo en cualquier estado a fin de promover la accion

judicial, ni obstara a que se articule ésta una vez resuelto el recurso administrativo.

Articulo 102
El ministro o secretario de la Gobernacion en cuya jurisdiccion actue el ente autarquico,

sera competente para resolver en definitiva el recurso de alzada.

Articulo 103

El recurso de alzada podré deducirse por razones de legitimidad y de oportunidad,
mérito o conveniencia. Si ef ente descentralizado fuere de los creados por la Legislatura
Provincial en ejercicio de sus facultades constitucionales, el recurso de alzada sélo seré
procedente por razones vinculadas a la legitimidad del acto, salvo que la ley autorice el
control amplio. En caso de aceptarse el recurso, la resolucion se limitara a revocar el
acto impugnado, pudiendo sin embargo modificarlo o sustituirfo con caracter
excepcional si fundadas razones de interés ptblico lo justificaren.

Seran de aplicacién supletoria las disposiciones atinentes al recurso jerarquico.

Articulo 104

Las decisiones definitivas o con fuerza de tales que el Gobernador, los ministros o fos
secretarios de la Gobemacion dictaren en recursos administrativos y que agoten las
instancias de esos recursos solo seran susceptibles de recurso de reconsideracion y de

revision.

Articulo 105

La interposicién de recursos administrativos una vez vencidos los plazos establecidos
en la presente hara perder el derecho para arficularlos, sin perjuicio de que se
considere la peticion como denuncia de ilegitimidad por el 6rgano que hubiera debido

resolver el recurso, salvo que éste, fundadamente, dispusiere lo contrario por motivos
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de seguridad juridica o que, por estar excedidas razonables pautas temporales, se
entienda que medié abandono voluntario del derecho.

El rechazo de la denuncia de ilegitimidad por inadmisibilidad fundada en motivos de
seguridad juridica o por estar excedidas razonables pautas temporales sera recurrible
administrativa y judicialmente, al sélo efecto de determinar si se configuraron tales
causales de inadmisibilidad.

El rechazo de la denuncia de ilegitimidad con fundamento en el fondo de la cuestion,

serad irrevisable administrativa y judicialmente.

Articulo 106

Revision: Podra disponerse en sede administrativa la revisién de un acto firme:

1) Cuando después de dictado se recobraren o descubrieren documentos decisivos
cuya existencia se ignoraba o no se pudieron presentar como prueba por fuerza mayor
o por obra de tercero al momento de fa emision del acto.

2) Cuando hubiere sido dictado baséandose en documentos cuya declaracion de
falsedad se desconocia o se hubiere declarado despuées de emanado el acto.

3) Cuando hubiere sido dictado mediando cohecho, prevaricato, viofencia o cualquier
otra maquinacion fraudulenta o grave irregularidad comprobada.

Podra promoverse la revision dentro de fos TREINTA (30) dias de recobrarse o hallarse
los documentos o cesar la fuerza mayor u obra del tercero; o de comprobarse en legal

forma los hechos indicados en los incisos 2) y 3).

Articulo 107
Los actos administrativos de alcance general son impugnables en sede administrativa
de forma directa, cuando un interesado a quien el acto afecte o pueda afectar, en
forma cierta o inminente, en sus derechos o intereses tutefados por el ordenamiento
juridico, haya formulado un reclamo impropio ante la autoridad que lo dicto.

No hay plazo para la interposicién del reclamo impropio, sin perjuicio de lo que fuera

pertinente en materia de prescripcion.
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ARTICULO 108
£l reclamo impropio seré resuelto por la autoridad que dicté el acto de alcance general.

La resolucion expresa del reclamo impropio agota la via administrativa. En caso de

silencio, la accion judicial podra inferponerse en cualquier momento.

ARTICULO 109
Los actos administrativos de alcance general son fambién impugnables en sede

administrativa de forma indirecta, cuando la autoridad de ejecucion les haya dado
aplicacién mediante actos individuales definitivos.

Contra tales actos individuales definitivos, deberan interponerse los recursos
administrativos correspondientes, a efectos de agotar la via administrativa. La instancia
judicial quedara habilitada con la resolucion expresa de los recursos. En caso de

silencio, la accion judicial podra interponerse en cualquier momento.

TITULO X

Impugnacion de hechos u omisiones.

Articulo 110
Los hechos u omisiones de fa Administracion seran impugnables mediante reclamo
administrativo previo que se presentara ante ef Ministro, Secretario o autoridad superior
de entidad descentralizada en el que el hecho u omision hubiere sucedido, quienes

seran competentes para resolverio.

La interposicion del reclamo no esta sujeta a plazos, sin perjuicio de lo que fuere

pertinente en materia de prescripcion.
La denegatoria expresa del reclamo no podra ser recurrida en sede administrativa.

El reclamo administrativo previo seré necesario para agotar la via administrativa y

versara sobre los hechos y derechos que se invocaran en la eventual demanda judicial.

ARTiCULO 111
No sera necesario el reclamo administrativo previo si mediare una norma expresa que

asi lo establezca y cuando:
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1) Se tratare de repetir fo pagado al Estado en virtud de una ejecucion o de repetir
un gravamen pagado indebidamente,

2) Se reclamare dafios y perjuicios contra el Estado por su obrar licito y cuando se
pretenda hacer efectiva la responsabilidad extracontractual de la autoridad
administrativa derivada de un hecho ilicito;

3) Mediare una clara e indubitable conducta del Estado que haga presumir la

ineficacia cierta del procedimiento, tornandolo un ritualismo inutil.

TITULO Xl

Impugnacion judicial del obrar administrativo

Articulo 112

Podra ser impugnado por via judicial un acto de alcance individual cuando:

1) Revista calidad de definitivo, y se hubiera agotado a su respecto la instancia
administrativa mediante la interposicion de los recursos pertinentes.

2) Cuando pese a no decidir sobre el fondo de la cuestion, impida totalmente la
tramitacion del procedimiento, y se hubieran agotado a su respecto las instancias

administrativas mediante la interposicion de los recursos pertinentes.

Articulo 113

Podra ser impugnado por via judicial un acto de alcance general cuando:

1) Se hubiere agotado a su respecto la instancia administrativa mediante la
interposicion del reclamo impropio.

2) Hubiere sido impugnado de forma indirecta, mediante la interposicion de los

recursos pertinentes, agotandose asi la instancia administrativa.

Articulo 114
Podra ser impugnado por via judicial un hecho o una omision cuando se hubiere
agotado a su respecto la instancia administrativa mediante la interposicion del reclamo

administrativo previo.

179



Articulo 115

La accidn judicial deberd promoverse dentro del plazo perentorio de 90 dias habiles

judiciales, los que se computaran de la siguiente manera:

7)

2)

3)

4)

Si se tratare de actos administrativos de alcance individual, desde la notificacion al
administrado del acto expreso con el que se agola la instancia administrativa.

Si se tratare de actos administrativos de alcance general, contra los que se hubiere
formulado reclamo impropio, desde que se notifique al interesado ef acto expreso
con el que se agota la instancia administrativa.

Si se tratare de actos administrativos de alcance general que hayan sido objeto de
aplicacién mediante actos individuales definitivos impugnados mediante los recursos
correspondientes, desde que se notifique al interesado el acto expreso con el que
se agota fa instancia administrativa.

Si se tratare de hechos u omisiones contra las que se hubiere formulado reclamo
administrativo previo, desde que se notifiqgue al interesado el acto expreso con el

que se agota la instancia administrativa.

Articulo 116

No regira el plazo de caducidad cuando:

1)
2}
3)
4)

5)

6)

El que accione sea la Provincia o una entidad descentralizada.

Se configure el silencio de la Administracion.

Se tratare de vias de hecho.

Se tratare de repetir lo pagado al Estado en virtud de una ejecucion o de repetir un
gravamen pagado indebidamente.

Se reclamare darios y perjuicios contra el Estado por su obrar licito y cuando se
pretenda hacer efectiva la responsabilidad extraconiractual de /la autoridad
administrativa derivada de un hecho ilicito.

Se accionare contra hechos u omisiones y no hubiere sido necesario formular
reclamo administrativo previo, por mediar una clara e indubitable conducta del
Estado que haga presumir la ineficacia cierta del procedimiento, tornandolo un

ritualismo inatif.

En todos los casos debera observarse lo que corresponda en materia de prescripcion.
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Articulo 117
La Provincia y sus entidades descentralizadas estan legitimadas para demandar la

nulidad de los actos administrativos que dicten, aun cuando el vicio les fuera imputable.

Articulo 118
No podran articularse en sede judicial, cuestiones no planteadas en sede
administrativa, pero podran deducirse las cuestiones no planteadas y resuelfas, o las

planteadas y no resueltas.

Articulo 119

El que fuera parte en un expediente administrativo podra solicitar judicialmente se libre
orden de pronfo despacho. Dicha orden sera procedente cuando la autoridad
adminisirativa hubiere dejado vencer los plazos fijados y, en caso de no existir estos, si
hubiera transcurrido un plazo que excediera de lo razonable sin emilir el dictamen o fa
resolucion de mero tramite o de fondo que requiera el interesado.

Presentada la solicitud, el juez se expedira sobre su procedencia teniendo en cuenta las
circunstancias del caso, y si lo estimare pertinente, requerira a la autoridad
administrativa que, en el plazo que le fije, informe sobre las causas de la demora
aducida.

Contestado el requerimiento o vencido el plazo para hacerlo, se resolvera o pertinente
acerca de la mora, librando la orden -si comrespondiera- para que la autoridad
administrativa responsable despache las actfuaciones en el plazo prudencial que se

establezca, segun la naturaleza y complejidad del dictamen o tramites pendientes.
Articulo 120
L as resoluciones que adopte ef juez en el trémite de amparo por mora y la sentencia

definitiva, seran inapelables.

Articulo 121
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El amparo por mora podra promoverse, se haya requerido o no, previamente, pronto
despacho; y si éste fue planteado, mientras no se obtenga resolucion expresa, ya sea

antes o después de vencido el plazo para que la administracidn se pronuncie.

Articulo 122

En caso de desobediencia a la orden de pronto despacho, los jueces podran, a pedido
de parte, aplicar sanciones pecuniarias compulsivas y progresivas tendientes a que la
autoridad administrativa correspondiente cumpla sus mandatos, cuyo importe sera a
favor del litigante perjudicado por el incumplimiento. Las mencionadas sanciones
pecuniarias se éplicarén al funcionario que debié haber emitido el acto o dictamen

objeto de la accion.

FUNDAMENTOS

A continuacion se detallan los fundamentos de la ley precedente dividida en
titulos

TITULOI
Ambito de aplicacion
El ambito de aplicacion de la ley queda definido por un criterio mixto, pues si bien

se enumeran los sujetos a los que la norma comprende (criterio subjetivo), tales sujetos
se veran alcanzados por la norma en la medida en que ejerzan "funcién administrativa”
(criterio material u objetivo), de modo tal que este Ultimo concepto resulta central para
delimitar el radio legal.

En tal orden de ideas, la funcién administrativa aparece en la mayor parte de la
actividad de los organos y entes del poder administrador —subjetivamente considerado-
y en parte de la actividad de los 6rganos que integran el Poder Legislativo y Judicial —la
no abarcada por el régimen juridico propio de las funciones legislativa y judicial-.

Se dice “la mayor parte” porque se excluye del ambito de la funcion

administrativa, a los actos institucionales y a los parcialmente regidos por el derecho
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privado, pues aquéllos y éstos tienen un régimen juridico diferente del que corresponde
a la funcion administrativa.1

Asi, la ley comprende el gjercicio de la funcion administrativa por parte de:

Administracién Centralizada

Se entiende por tal a todos los 6rganos del Poder Ejecutivo provincial a los que
se refiere la seccidon segunda de la segunda parte de la Constitucion Provincial
(articulos 146 a 161) y los érganos que de ellos dependen en relacion jerarquica.

Administracion Descentralizada

La descentralizacion administrativa tiene, en la realidad juridica chubutense,
raigambre constitucional, si se atiende a lo dispuesto en el articulo 14 inciso 4° de la
Constitucién Provincial que manda al gobierno a gestionar la desconcentracion y
descentralizacion de la Administraciéon publica provincial (cfr. asimismo, art. 70 CP).

La Constitucién menciona, inclusive, formas especificas de descentralizacion,
tales como "los entes autarquicos, descentralizados y empresas del Estado” (art. 13).

Tiene dicho la Corte Suprema de Justicia de la Nacién que "el concepto de
descentralizacion es amplio e involucra basicamente a todos los entes menores
dotados de personalidad juridica propia y distinta de los centros polares de esa
organizacion (Administracion Publica Nacional, Provincial y Municipal) —en los casos en
gue resulta autdbnoma-."2

La descentralizacion importa la creacion de un ente pablico estatal, distinto del
Estado Nacional (léase provincia)3 -Administracién Central- pero incardinado en su
estructura organizativa, al que se atribuye el cumplimiento de ciertos cometidos
estatales.4

Una de las formas de descentralizacién es la creacidon de Entidades Autarquicas
que, en tanto personas juridicas estatales (conf. Art. 33 del Cddigo Civil) con cometidos
publicos, se rigen integramente por el derecho publico y quedan comprendidas en el

marco de aplicacion de esta ley.

1 COMADIRA, Julio R., “El Acto Administrativo en la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”,
Buenos Aires, Ed. La Ley, 2003, nota {22) de pag. 9.

2 C.8.J.N., 12/05/88, “La Buenos Aires Cia. de Seguros S.A.", Fallos 311:750.

3 El agregado en cursiva nos pertenece.

4 COMADIRA, Julio R., “Procedimientos Administrativos — Ley Nacional de Procedimientos
Administrativos, Anotada y Comentada”, Buenos Aires, Ed. La Ley, Tomo |, pag. 33.
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No es ajeno a la realidad juridica provincial el instituto de la autarquia, pues la
Constitucion lo contempla en el ya citado art. 13 y al regular 1as atribuciones del Poder
Legislativo, cuando faculta al legislador a crear el Banco Oficial de la Provincia y
reparticiones autarquicas, "pudiendo darles facultades para designar su personal y
administrar los fondos que se les asignan dentro de las prescripciones de la ley de su
creacion” (art. 135 incs. 14 y 16).

Cuenta, también con jerarquia constitucional y caracter autarquico el organismo
provincial creado al efecto de administrar los recursos previsionales y de la seguridad
social (art. 76 CP).

Cabe, asimismo, incluir dentro de la Administracion descentralizada otros modos
o formas de descentralizacion, entre las que destacan las empresas y sociedades de
propiedad o con participacion estatal.

Estas entidades aparecen mencionadas, a nivel constitucional, no solo en el art.
13 antes aludido, sino también al enunciarse las atribuciones del Tribunal de Cuentas,
cuando se lo faculta para controlar la legitimidad de lo ingresado e invertido por la
administracion central y descentralizada, "empresas del Estado, sociedades con
participacion estatal...." (art. 219).

Es comin que las normas de creacion de estas empresas y sociedades
dispongan la aplicacion preferente del derecho privado en todo lo que haga al objeto
especifico de la actuacion empresarial, normalmente vinculado con actividades de
naturaleza industrial o comercial y en lo relativo a su organizacidon de gobierno
(Presidencia, Directorio, Sindicatura, etc.).

Ello no obstante, no puede obviarse la influencia y aplicacion de normas de
derecho publico —en especial, procedimentales- derivadas de la estatalidad del ente y
de su caracter instrumental y vicarial, en todo aquello que no interfiera con el destino
industrial o comercial de su actividad. Este es el campo propicio, pues, para la
aplicacién de la ley que se proyecta.

Es justamente el apuntado caracter estatal y su finalidad en definitiva publica lo
que ha llevado al Constituyente a equiparar sus actos con los de los Poderes estatales,
exigiendo la publicidad de aquéllos y el acceso de los particulares a su conocimiento
(art. 13 CP). |
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Entes publicos no estatales.

Esta categoria tampoco es ajena al derecho provincial, a poco que se observe
que la Constitucion prevé que la Provincia puede conferir el gobierno de las profesiones
y el control de su ejercicio a las entidades que se organicen con el concurso de los
profesionales de determinada actividad, "conforme a las bases y condiciones que la ley
les confiera...” (art. 38).

La aplicacion de la ley atafie, justamente, al ejercicioc de esa funcidn que el
Estado le ha delegado en ia ley de creacion y de conformidad con el criterio que se
desprende de precedentes jurisprudenciales del maximo tribunal federal.5

Poder Judicial, Poder Legislativo y Organos de contralor.

Conforme fuera anticipado, el criterio mixio utilizado para categorizar las
funciones del Estado conduce a reconocer que la funcion administrativa nc es ajena a
los érganos legislativo y judicial, pues todo lo que esos Poderes hagan que no sea -
respectivamente- legislar y juzgar ingresa en tal categoria.6

Asi, cuando el Poder Legislativo o Judicial convocan a una licitacion publica,
designan un empleado, lo sancionan, etc. ejercen funcion administrativa. 7

En tales aspectos, se prevé la aplicacién supletoria y en lo pertinente, de las
disposiciones de esta ley; criterio asimismo extensible a la actividad administrativa de
los denominados Organos de contralor constitucionales, previstos en la Seccion V del
Titulo | de la Segunda Parte de la CP.

El egjercicio de funciones administrativas en el ambito de dichos Poderes y
organos, exige, ineludiblemente, la sumision de los actos que lo traducen al régimen

juridico administrativo, una de cuyas notas esenciales es su plena revision judicial.8

5 C.8.J.N., 01/09/92, “Colegic Plblico de Abogados de la Capital Federal ¢/ Martinez Echenique” a cuyos
terminos remitic ta Corte en CSJN, Fallos 315:1839; 32/12/92, “CPACF ¢/ Delfino, Angel” y "CPACF ¢/
Rapa, Maria"y 17/11/92, "CPACF ¢/ Maselli, Mario Oscar".

6 GORDILLO, A., “Tratado de Derecho Administrativo”, Buenos Aires, Fundacion de Derecho
Administrative, 5% Edicidn, 2000, T°1, p. IX-7 y ss.

7 En efecto, en la doctrina argentina prevalece el criterio de considerar administrativos los actos
dictados por cualquier 6érgano estatal que ejerza funcidon administrativa, incluso los provenientes
del poder judicial y legislativo. (CASSAGNE, I.C. El acto administrativo, op. Cit. p. 87;
MARIENHOFF, M. Tratado de Derecho Administrativo, T. 11, p. 223,

8 COMADIRA, Julic R., "Procedimientos... “op. ¢if., pag. 38. Respecto de |a justiciabilidad plena de los
actos administrativos la Corte Suprema entendié que “... a ella, como regla, estan sujetos todos los actos
que producen efecfos juridicos directos con relacion a administrados” (CSJN, 15/11/83 “Cabrera”, Fallos
305:1937). En el mismo sentido, el Alto Tribunal encontré que resuitaba viable el control judicial de un
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Respecto de la actividad administrativa del Poder Judicial, el Alto Tribunal ha
dicho que "la doctrina de la divisién de los poderes no implica que cada uno de los
organos del poder pueda ejecutar Unicamente actividades — materialmente
administrativas, legislativas o judiciales; sino que, al ser esas actividades
consecuencia del ejercicio mismo del poder, solo las puedan ejercer dentro del
estricto marco de su funcion especifica”.9

lLa aplicacidon supletorial0 se explica, pues no puede obviarse que el
procedimiento administrativo muestra a la organizacion administrativa en su faz
dinamica y, ciertamente, la organizacion administrativa de los Poderes Legislativos y
Judicial difiere de la del Poder Ejecutivo, circunstancia que impide una aplicacion
directa y llana de sus disposiciones a aquellos Poderes, toda vez que esta norma -al
igual que la gran mayoria de las provinciales y la nacional- ha sido disefiada pensando
en la estructura y organizacion del Poder administrador (vgr. autoridades que resuelven
reclamos y recursos, conflicios de competencia, etc.).

En cuanto al ambito de aplicacion de la presente ley, las normas de
procedimiento que se estipulan no se aplican directamente respecto de aquellas
materias que se encuentran regidas por un procedimiento especifico.

El criterio propiciado obedece a la prioridad que, desde el punto de vista de la
aplicacion de las normas, se reconoce a la ley especial respecto de la general, y asi,
“...en virtud, pues, de la supletoriedad indicada, siempre que en el ordenamiento
especial se hayan previsto las etapas procesales correspondientes y no se adviertan
fagunas en el régimen procedimental, queda excluida la aplicacion del régimen general

ordinario... y su reglamentacién™11.

acto emitido por un érgano legislativo, en ejercicio de funcidn tipicamente administrativa, (CSJN, 10/3/88;
“Persoglia®, Fallos 311:260).

9 C.8.J.N., 23/12/92, "Rodriguez Varela®, Fallos 315:2990. Asimismo, el Alto Tribunal ha sefialado que
resulta aplicable en el ambito de! Poder Judicial la obligateriedad del agotamiento de la via administrativa,
al cuestionar, en el caso, una reglamentacion de naturaleza administrativa (CSJN, 3/10/89, “Bonis”, Fallos
312:1891).

10 Idéntica aplicacién, en caracter supletorio, propicia un sector de la doctrina (Gordillo, Agustin;
Procedimiento Administrativo; Buenos Aires, Lexis Nexis, 2003, p. 12).

11 COMADIRA, Julio R., “Procedimientos Administrativos — Ley Nacional de Procedimientos
Administrativos, Anotada y Comentada”, Buenos Aires, Ed. La Ley, Tomo |, pag. 110.

186



Sin perjuicio de lo expuesto, no puede obviarse que la proliferacion de
procedimientos especiales conspira contra la seguridad juridica, en la medida en que
muchos de ellos son desconocidos por los particulares e inclusive por otras éreas de la
Administracion distintas a aquéllas destinadas a emplearlos lo que, definitiva, conduce
ora a su inaplicacion, ora a su aplicacion "sorpresiva” con agravio, en ambos casos,
para el interés publico comprometido en la vigencia cabal de la juridicidad.

Por ello, se prevé una habilitacion legal al Ejecutivo Provincial, para que en un
plazo acotado (120 dias habiles) determine qué procedimientos especiales continuarén
en vigencia, y cudles seran derogados.

Se busca, de tal forma, que se establezca cuales son los procedimientos
especiales estrictamente indispensables; es decir, aquellos que por [a especificidad de
la materia que regulan no admitirian regirse en exclusividad por la ley que se proyecta.

En lo referido a la materia contractual regiran las normas especiales, sin perjuicio
de la aplicacion supletoria de esta ley, en cuanto fuere pertinente. Entre las referidas
normas especiales que regulan la materia contractual provincial, cabe mencionar:

. Ley de Contabilidad n°® 1911 {arts. 49 a 75)

. Reglamento de Contrataciones - Decreto 2003/61

. Ley de Obras Publicas n® 533 (y modificatorias especialmente en
relacion a variaciones de costos)

. Reglamento de Obras Publicas — Decreto n° 42/80

. Ley de Concesion de Obras Publicas n° 1728

Lo expuesto implica que en primer lugar se aplicarén las disposiciones
especificas propias de cada norma contractual y, de no hallarse solucion,
correspondera la aplicacion supletoria de las disposiciones de esta ley. El
temperamento propiciado se explica, pues la actividad contractual estatal -
caracterizada por su régimen exorbitante- integra -bien que con sus particularidades,

que justifican la existencia de normas especiales- la funcién administrativa12.

12 El articulo propiciado, ademas, coincide con el temperamento sentado por la Corte Suprema, gue,
interpretando el antiguo articule 7° de la LPA (que establecia la aplicacién analbdgica del Titulo |1l a los
contratos administrativos), entendié que “La referencia a las leyes especiales que el articulo 7° in fine de
la ley 19.549 efectia indica que el legislador no descarto la aplicacion de un ordenamiento general, que
en materia de procedimiento y de impugnacion judicial, no puede ser ofro que la ley 19.549, tal como lo
ratifica el articulo 1°, inciso 6° del decreto 8101/72, af establecer la aplicacion supletoria del ¢itado cuerpo
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TITULO

El acto administrativo

La nocion de acto administrativo es central para entender la actividad estatal
pues, como es conocido, siendo el procedimiento administrativo el cauce formal por el
que discurre ia funcion administrativa, dicho procedimiento habra de concluir,

normalmente, con el dictado de un acto administrativo.

En la definicion propuesta -inspirada en el pensamiento del Dr. Comadira13- se
emplea el término “declaracién” de un modo genérico que permite incluir en su alcance
tanto a los actos que traducen una manifestacion de voluntad, como a los que
exteriorizan un juicio de valor u opinién, o una simple constatacién de hechos.14

En atencion a la unidad del régimen juridico argentino, prevalece el criteric de
considerar administrativos los actos dictados por cualquier 6rgano estatal que ejerza
funcion administrativa, incluso -como fue anticipado mas arriba- los provenientes de los
Poderes Judicial y Legislativo, de otros érganos de la Constitucion e, inclusive, de los
entes publicos no estatales.

El acto administrativo se encuadra en el marco de un sistema juridico integrado
por prerrogativas estatales, sustanciales y procesales, relacionadas con correlativas
garantias de los administrados, también sustanciales y procesales.

En efecto, la exorbitancia del derecho administrativo deriva de la especificidad de
su contenido equilibrado de prerrogativas y garantias y de su caracter de derecho

comun de la administracion publica.

normativo a los procedimientos atinentes al régimen de contrataciones del Estado. En consecuencia, es
indudable la aplicacion del articulo 25 de la Ley de Procedimientos Administrativos a los pleifos relativos
a relaciones juridicas originadas en contratos celebrados por la administracion” (CSJN, 5/4/95,
"Gypobras”, Fallos 318:441).

13 COMADIRA, Julio R.; Procedimientos Administrativos, LNPA, anotada y comentada, Laura Monti
(colaboradora), T. !, Ed. La Ley, 2002, p. 182).

14 COMADIRA, Julio R., “El Acto Administrativo en la Ley Nacional de Procedimientas Administrativos”,
Buenos Aires, 2003, Ed. La Ley, pag. 5. Cfr, asimismo, CSJN, 18/12/95 “Centauro S.A.", Fallos
318:2551, donde el Alto Tribunal considerd acto administrativo a la percepcion de impuestos.
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Por otro lado, definir el acto por sus efectos juridicos significa que no basta para
que él se configure, que la declaraciéon emitida por el agente estatal pueda producir
mediata o indirectamente efectos juridicos respecto de terceros, como podria ser el
caso de un dictamen técnico u otro acto intermo. Para que exista acto administrativo, los
efectos de ese acto deben ser directos, es decir, incidir concreta e inmediatamente
sobre la esfera de intereses de aquel o aquellos a guienes el acto va dirigido.

Los efectos han de ser, ademas, individuales. De tal modo, el concepto
comprende los denominados actos de alcance individual, pues los bilaterales en su
formacion y efectos (vgr. contractuales) y los de alcance general, reconocen un régimen
propio en aspectos tales como el proceso de formacion, la jerarquia, el modo de
adquirir publicidad, etc., sin perjuicio de reconocer que en lo que atafne a los elementos
esenciales y régimen de validez reconocen notas comunes con el acto individual.

Por terceros corresponde entender, como ha propuesto Cassagne, a las
personas fisicas, juridicas privadas y publicas no estatales, y también, a los agentes
publicos cuando ellos son afectados por la Administracion en el ambito de su relacion
de servicio.15

Son elementos esenciales del acto administrativo los requisitos que deben
concurrir, sin vicios, para que aquel sea plenamente valido.16

Competencia

Se trata del conjunto de poderes, facultades y atribuciones que el ordenamiento
juridico le atribuye a un érgano o ente estatal. Se caracteriza por ser irrenunciable y de
“aorden publico”, toda vez que cuando la norma preceptua regladamente no depende de
la discrecionalidad del érgano gjercer la competencia o no.

Causa _

A diferencia de lo que sucede en el derecho privado, en cuyo ambito la causa es

referida al origen o fin de las obligaciones, en el derecho administrative la causa se

15 CASSAGNE, Juan C., “Derecho Administrativo”, Buenos Aires, Ed. Abeledo Perrot, 1998, Tomo I, p.
51.

16COMADIRA, Julio R., tltima ob. cit., pag. 25. En este sentido, ver: CSJN, 13/2/86, "Borgo”, Fallos
308:108 y 23/2/88, “Cabanas”, Fallos 311:160.
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vincula con la génesis del acto y no con el origen o proposito inspirador de las
obligaciones que de el surgen.17

Desde este punto de vista, la causa comprende, pues, los antecedentes de
hecho y de derecho que le dan sustento al acto.

Ciertamente, este elemento es netamente objetivo, por lo que no hay aqui
espacio para la discrecionalidad de la autoridad emisora del acto. Adviertase que los
antecedentes normativos y facticos forman parte de la realidad por lo que, la invocacion
de una norma inexistente, derogada o errénea o de un acto no sucedido ¢ sucedido de
modo diferente al considerado, genera la invaiidez del acto administrativo.

Objeto

El objeto del acto es aquelio en que él consiste; es, concretamente, la decision,
certificacién u opinidén contenidas en la declaracién que el acto implica.

Ha de cumplir los siguientes requisitos: a} ha de ser licito; b) posible, juridica o
fisicamente; ¢) determinado o, por lo menos, susceptible de determinacion sin una
manifestacion adicional; d) adecuado a los fines del acto mismo; e) debe resolver todas
las cuestiones propuestas y puede involucrar cuestiones no propuestas, previa
audiencia del interesado.

Asimismo, en opinidon del Dr. Comadira18, pueden aplicarse, analégicamente, 1as
pautas del articulo 953 del Cédigo Civil, de modo que, como entendié la Camara
Nacional Civil, el objeto debe cumplir, también, con el requisito de “moralidad”19.

Procedimientos

Este elemento comprende requisitos formales que deben concurrir con caracter

previo a la emision del acto, en el momento de su dictado y con posterioridad a este20.

17 COMADIRA, Julio, "Acto Administrativo Municipal”, Bs. As., Depalma, 1992, pag. 27.

18 COMADIRA, Julio R; “El Acto Administrativo” op. cit, p. 38.

19 CNCiv., Sala E, 29/2/84; “Hernandez”, JA 1984-111-1985.

20 Respecto de la exigibilidad del cumplimiento del requisite del “debido procedimiente previo” y las
consecuencias de su omision, ver, CSJN, 17/6/80, “Movimiento Scout Argenting”, Fallos 302:545;
17/11/87, “Stamei S.R.L.", Fallos 310:2278; 13/2/86, "Borgo”, Fallos 308:108; 21/05/2002, “Adidas
Argentina”, Fallos 325:1038; 30/9/2003, “El Rincén de los Artistas”™ (LL del 3/3/2004). En el mismo
sentido, respecto del debido proceso adjetivo, ver, CSJIN, 2/3/76, “Ferrer Deheza", Fallos 295:726;
13/8/98, “Cedale”, Fallos 321:1970.
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Belgrang

/?
Es preciso que, antes de la emision del acto, se dé cumplimiente.a Mos.=~

procedimientos esenciales y sustanciales previstos, y a los que surjan implicitos del
ordenamiento juridico.

La redaccion propuesta realza la importancia del dictamen juridico como
procedimiento esencial previo al dictado de todo acto administrativo, exigiéndolo como
un requisito formal imprescindible que viene a asegurar la legitimidad del acto que se
habra de emitir.

Esa finalidad garantista de la juridicidad es la que explica por que el dictamen
juridico debe ser emitido no sélo cuando el acto pueda afectar derechos o intereses -
como se dispone en ciertas legislaciones, como la nacional - sino en todo acto
administrativo, sea restrictivo como ampliatorio de los derechos de los administrados.

En el mismo orden de ideas, se establece que el dictamen debe ser emitido en
relacion con todo acto que pueda incidir sobre la hacienda puiblica, tal como lo
postulara -en la 6rbita nacional- la Procuracion del Tesoro de la Nacion21 , siguiendo el
criterio de parte de la doctrina22.

En la redacciéon que se propone, el procedimiento se compone tanto de los
tramites formales que preceden al dictado del acto como de los requisitos que debe
reunir éste al momento de su emisién, es decir nuclea 1o que en ciertas legislaciones.
(vgr. la nacional) aparece regulado como "procedimientos” y "forma" (cfr. arts. 7 y 8
LNPA),

Respecto de esta ultima, cabe recordar que la forma es el modo por medio dei

cual se exterioriza la declaracion en que consiste el acto administrativo.

Si bien no se exige una forma determinada, la regla es que el acto debe

manifestarse por escrito, pues obvias razones de seguridad juridica asi lo aconsejan.

21 Dictamen del 23/1/01, publicado en ED sup. Der. Adm. Del 31/5/01, citado por COMADIRA, Julioc R. en
“Procedimientos Administrativos”, Ed. La Ley, T. 1, p. 201

22 La falta o inoportunidad del dictamen u otros procedimientos esenciales debe determinar la nulidad absoluta del
acto administrativo. (Cfr. Canda, Fabian; “La cesantia del empleado pablico y ¢l debido procedimiento previo -La
“Teotia de la Subsanacién” en sendos fallos de la SCBA y de la Camara Federal en lo Contencioso Administrativo-”
en El Derecho-Serie Especial de Derecho Adminisirative -Edicion del 31 de octubre de 2000 y El Derecho
Administrative, lomo 2000/2001, ps. 145 y ss.; Canda Fabian, “El incumplimiento de los procedimientos esenciales
previos al dictado del acto administrativo y la teoria de la subsanacion™ en El Derecho Administrativo —~Tomo
2001/2002, ps. 226 ¥ 55.)
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Por ultimo, en el proyecto que se propicia, luego del dictado del acto debe
respetarse el procedimiento previsio para que adquiera publicidad, es decir, su
notificacion —en el caso de los actos individuales- o publicacién —en el supuesto de los
generales.

Motivacion

Esta calidad del acto puede definirse como la exteriorizacion de la existencia de
la causa y de la finalidad de aqueél.

El proyecto no efectia distincion alguna en punto a cuales actos es menester
motivar. Y ello es asi, porque se parte de la base de que todos los actos administrativos
deben contar con motivacion adecuada y suficiente.

La motivacion del acto debe ser, pues, oportuna. Y dicha oportunidad no es sino
al momento de su dictado, tal come aqui se lo regula.

El art. 30 de la Ley 920, actualmente vigente, sélo exige motivacién respecto de
los actos que limiten derechos subjetivos, resuelvan recursos, etc., criterio que -en
tanto limita el deber de motivar a determinados actos- resulta superado por la nueva
redaccion.

La motivacion también debe ser expresion de la finalidad, de cuyo contenido se
dara cuenta mas abajo.

El énfasis en que fodos los actos deben ser adecuada y suficienternente
motivados no es gratuito, pues se quiere puntualizar fa necesidad de no excluir este
esencial elemento de ningun acto administrativo y, con mas razon, aquellos emanados

en ejercicio de facultades predominantemente discrecionales23. En estos casos, la

23 No es ocioso recordar al respecto la critica que Julio Comadira realizé a la jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién, al entender que resultaba cuestionable “fa legitimacion de ceses de
agenfes estatales con sustento en genéricas e indemostradas razones de servicios, con violacion
manifiesta de la garantia de la estabilidad propia consagrada por la Constitucion (CSJN, 1/10/85
“Girardini de Brovelli" Fallos 307:1858, consid. 5°; 7/7/88, “Piaggio de Valero’, Fallos 3171:1206,
especfalmente consid. 4°, segundo parrafo) y la aceptacion de que se integre la motivacion del acto con
posterioridad a su dictado, y la burla que ello implica respecto del sentido protector que aquella posee
para el interés publico y el interés privade (CSJN, 24/9/91, “Molinas’, Fallos 314:1091, consid. 15), sin
terrninar de comprender que, en materia de discrecionalidad, la falta de motivacion es, por si sola, indice
de arhifrariedad manifiesta (Fernandez, Tomas R.; “Arbitrariedad y Discrecionalidad”, p. 108, Civitas,
Madrid, 1991)” (COMADIRA, Julio R.; “Una vision panoramica del derecho administrativo desde la
jurisprudencia de ia Corte Suprema de Justicia de la Nacion”, en Elementos de Derecho Administrativo -
Coleccién de anéiisis jurisprudencial-, La Ley, Buenos Aires, 2005, p. 10).

Sobre esta cuestion, ver asimismo: Canda, Fabian; “La cesantia del empleado publico y el debido
procedimiento previo -La "Teoria de la Subsanacién” en sendos fallos de la SCBA y de la Camara
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Administracion debe explicar, mas que en cualquier otro tipo de actuacion, por qué
(causa) y para qué (fin) lo emite, justificando ademas, su razonabilidad24.

En suma, la postura que se postula es el que mejor concuerda con la forma
republicana de gobierno {art. 1 CP); el derecho como fundamento del Estado, por el
cual éste se autolimita frente a los derechos naturales de! individuo (art. 9 CP) y, mas
concretamente, el principio de publicidad de los actos de gobierno, cuyo
entorpecimiento hace incurrir al funcionario en falta grave (art. 13 CP).

Finalidad

El fin al cual debe propender todo acto administrativo, en tanto acto estatal, es el
bien comun, entendiendo por tal al conjunto de condiciones de la vida social que hacen
posible a asociaciones e individuos el logro mas pleno y mas facil de su propia
perfeccion25.

Con esta clausula se recoge, especificamente, para el acto administrativo, la
garantia de razonabilidad contemplada en los arts. 28 y 33 de la Constitucion Nacional
pues lo irrazonable es, consecuentemente, inconstitucional26.

Principio que, va de suyo, reafirma la CP cuando sostiene que los derechos vy
garantias por ella consagrados no seran alterados por las leyes que reglamenten su
ejercicio y que todo acto estatal que imponga a los derechos otras restricciones que los
que la propia Constitucion permite o prive de las garantias que ella asegura, son nulos
y no pueden ser aplicados por los jueces (arts. 9y 10 CP).

Al igual gque la Constitucidn Nacional, la provincial postula que los derechos
enumerados no implican la negacién de otros no enunciados, pero que surgen de la

soberania popular y de la forma republicana de gobierno (art. 19 CP), con lo que viene

Federal en lo Contenciose Administrativo-" en El Derecho-Serie Especial de Derecho Administrativo —
Edicion del 31 de octubre de 2000 y E/ Derecho Administrativo, tomo 2000/2001, ps. 145 y ss_; Canda
Fabian, “El incumplimiento de los procedimientos esenciales previos al dictado del acto administrativo y la
teoria de la subsanacién” en £/ Derecho Administrativo —Tomo 2001/2002, ps. 226 y s5.

24 COMADIRA, Julio R. “Procedimientos...” ob. cit. p. 201.

25 Concepto genérico que se manifiesta por medio de exigencias particulares gue configuran el fin
especifico de cada acto, como, por caso, el valorado por fa Corte Suprema al resolver el caso “OCA"
{CSJN 17/2/98, Fallos 321:174), oportunidad en que entendié que "la compefencia para determinar el
precio de las contrataciones que celebra el Estado debe efercitarse conforme a la finalidad con la cual fue
altribuida, que es la de contratar el precio mas conveniente y razonable, de modo que segun la norma def
articulo 7° inc. ) de la Ley 19.549, excede su poder el funcionario que fifa aquél con animo de liberalidad
o a su arbifrio”.

26 MARIENHOFF, Miguel S.; El exceso de puniciéon como vicio del acto juridico de derecho publico, LL,
1989-E-963.
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a reafirmar -si fuere necesario- la plena vigencia del principio de razonabilidad en el
orden local.

Tal valor viene a integrar, como lo ha enfatizado la Corte Suprema Nacional, el
principio de legitimidad que, asi, se compone tanto de la legalidad como de la
razonabilidad27.

En suma, el elemento en cuestion implica una armonia entre el fin tenido en
miras por la norma que otforga la competencia y el fin perseguido por el acto
administrativo, sin que se pueda ir tras otros, ni publicos ni privados. Integra este
elemento la proporcién enire las medidas dispuestas en el acto y la telesis perseguida
por la norma que habilita su dictado28.

Refiriendonos ahora a los caracteres del acto administrativo, puede senalarse
que en virtud de la potestad de autotutela que el ordenamiento confiere a la
Administracion Publica, sus actos gozan de presuncidn de legitimidad y fuerza
gjecutoria.

Por ello, en principio, los recursos administrativos y/o judiciales mediante los
cuales se instrumenta la discusién de su validez no suspenden la ejecucion de tales
actos.

No obstante, la jurisprudencia admite desde antiguc que, cumplidos ciertos
requisitos, la prerrogativa de autotutela encuentra adecuado equilibrio en la suspension
cautelar de los actos administrativos.29

En palabras de Comadira30, la presuncion_de legitimidad de la que goza el acto

administrativo implica la suposicion de que ha sido dictado con arreglo a las normas
juridicas que debieron condicionar su emisién31. No es que sea valido, sino que

simplemente se presume que ha sido emitido conforme al ordenamiento juridico,

27 C3JN, "Sola", Fallos, 320:2508.

28 La razonabilidad como adecuada preporcién entre objeto y fin del acto, ha sido consagrada per la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion en los casos “Sindicato Argentine de Misicos™ (28/12/60, Fallos
248:800) y "Granada” (3/12/85, Fallos 307:2284).

29 C.N.C.AF., Sala lll, "Mordeglia y otros ¢/ Estado Nacional s/ Empieo Puablica”, 10/05/95.

30 COMADIRA, Julio R., "El Acto Administrativo en la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos™,
Buenos Aires, 2003, Ed. La Ley, pag. 137.

31 Caracter que deriva de la presuncion general de validez que acompafa a los actos estatales {CSJN,
30/6/41, "Ganadera Los Lagos”, Fallos 190:142.
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presuncion que subsiste en tanto no se declare lo contrario por el odrgano
competente32.

La ejecutoriedad o fuerza ejecutoria del acto implica, pues, para la presente ley,
la potestad administrativa de ejecutarlo per se, mediante su realizacién sin coaccién, o
bien por medio del uso de ésta. La posibilidad de usar la coaccién para ejecutar el acto
administrativo constituye, en nuestro sistema institucional, una opcion excepcional,
porque la autorizacidn para incursionar coactivamente sobre |la persona o el patrimonio
de los administrados es, en principio, incumbencia privativa de la justicia.

En consecuencia, la citada ejecutoriedad autoriza a los organos estatales que
gjercen la funcion administrativa a disponer la realizacién o cumplimiento del acto sin
intervencion judicial e, incluso, obliga a los jueces a proceder con prudencia para evitar
romper €l equilibrio de la divisidn de poderes.

La Posicidén adoptada se inspira parcialmente en el texto de la Ley de la Ciudad
de Buenos Aires, que modifica la redaccion vigente en la Nacion, en cuanto especifica
los supuestos en los que la naturaleza del acto exige la intervencion judicial y
contempla -asimismo- sus excepciones.

Se ha criticado, en relacion con la suspensién del acto, el giro podra, en tanto la
decision de la administracion parece ser facultativa, pues si la ilegalidad alegada es
manifiesta, la administracién no puede limitarse a la suspension del acto, sino que debe
revocarlo.

En el proyecto que se envia, el verbo "podrd” (presente tanto en el texto nacional
como de la Cdad. de Bs. As.) ha sido cambiado por "deberd”, en el entendimiento que
es ésta la redaccion que mejor concuerda con la vigencia plena del cardinal principio de
juridicidad al que la Administracién se debe.

Asimismo, se recoge en el texto el denominado "criterio del dafic”, admitiendo la
suspensién cuando los perjuicios que se derivarian de la ejecucidon o cumplimiento del

acto por el administrado serian mayores que los beneficios para el interés publico33.

32 CSJN, 20/8/96, “Alcantara Diaz Colodrero”, Fallos 319:1476.

33 Interés publico que constituye el standard basico del funcionamiento de la Administracion, por lo que
el analisis sobre su eventual afeccion, cualguiera sea la causa alegada para suspender el acto, no parece
razonable dejar de ponderar (Cfr. Canda, Fabian; “La suspension de los efectos del acto administrativo —
requisitos para su procedencia en sede administrativa y judicial; comentario al caso Distribuidora
Petrosol’, CNCAF, Sala lll, Sent. del 4 de junio de 2003-", en Efementos de Derecho Administrativo, op
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La suspension de los efectos del acto administrativo es la medida cautelar por
excelencia del derecho administrativo, pues como es sabido la Administracion
normalmente actua emitiendo actos administrativos que producen, por si, efectos sobre
los intereses de los administrados. Por ello, esta cautelar se erige en la garantia
procesal idénea para detener provisionalmente las consecuencias de aquellos actos
que, por encuadrar en los requisitos de procedencia de la suspension, deben ser
neutralizados en sus efectos.

Uno de los problemas operativos mas importantes de este instituto radicé,
histéricamente, en su deficiente regulacidn.

La falta de un plazo para resolver la pieza de suspension ha llevado en
ocasiones a que la Administracion resuelva el pedido de suspension con el fondo de la
cuestion. Ciertamente, resolver la cautelar con el fondo de la cuestion es negar la
esencia misma de la cautelar, que propende, justamente, a asegurar el resultado
préactico del procedimiento o, en su caso, del proceso.

Por ello es que se preve que la pieza de suspension .debe ser resuelta en un
plazo razonable que no podra exceder de cinco dias, transcurridos los cuales podra
tenerse por denegada tacitamente.

Ciertamente, la denegatoria expresa o tacita del pedido de suspension autoriza al
administrado a ocurrir a sede judicial en busqueda de revision de dicha denegatoeria, a
través de la denominada "medida cautelar auténoma®.

Otro de los caracteres del acto administrativo es la posibilidad de otorgarle efecto
retroactivo, de modo que al reglar hechos, conductas o situaciones anteriores a su
vigencia, afecta la orbita juridica de los administrados, alterando sus derechos
adquiridos o privandolos de éstos34.

La retroactividad del acto opera cuando aquél se aplica a relaciones o
situaciones juridicas realizadas con anterioridad, ya consumadas antes de su eficacia.

Se admite, en ciertos casos, la retroactividad, con la condicidén de que no se

fesionen derechos adquiridos. Un derecho se adquiere “cuando se reunen todos los

cit., p. 654)
34 MARIENHOFF, Miguel, Tratade de Derecho Administrativo, T. ll, 4® edicién actualizada, Bs. As.,
Abeledo Perrot, 1993, p. 399.
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presupuestos exigidos por la norma para su imputacion a favor del sujeto en calidad de
prerrogativa juridica individualizada”35.

En efecto, no habra retroactividad, en los {érminos de la presente ley, si la
regulacién de situaciones previas al dictado del acto no se traduce en una alteracion de
derechos consolidados con anterioridad. Desde esta perspectiva, la retroactividad se
admite cuando lo que se destruye o modifica es un mero interés, una simple facultad o
un derecho en expectativa, ya existente36.

El Maximo Tribunal Provincial califica como legitima la retroactividad de un acto
cuando tiene alcance evidente a situaciones juridicas que comprometian meros
intereses, facultades o derechos en expectativa existentes.37

En el derecho espafnol se ha admitido que, excepcionalmente, podra otorgarse
eficacia retroactiva a los actos cuando se dicten en sustitucion de actos anulados, vy,
asimismo, cuando producen efectos favorables al interesado, siempre que los
supuestos de hecho necesarios existieran ya en la fecha a que se retrotraiga la eficacia
de acto y ésta no lesione derechos o intereses legitimos de otras personas (LPAE, art.
57).

Respecto del texto que se propicia, de similar redaccion al vigente en la orbita
nacional y de la Cdad. de Buenos Aires, cabe advertir que la pretendida retroactividad
habilitada por la norma no es tal, desde el punto de vista estrictamente juridico, ya que -
como lo ha puntualizado la doctrina- no puede lesionar derechos subjetivos.38

Similar espiritu anima a la actual Ley de Chubut (art. 32, inc. 3) y a otros
ordenamientos provinciales, por lo que se sugiere no modificar en esencia su

formulacion, mas alla de otorgarle -como se propone- una redaccion mas clara.

35 LLAMBIAS, J., “Tratado de Derecho Civil. Parte General”, Buenos Aires, Ed. Perrot, 1995, 16° edicion,
T. |, pag. 136; P.T.N_, Dictamenes: 217:184; 219:167; 221:44.

36 C.N.C.A.F., Sala IV, 13/03/97, “Direccion Nacional de Fabricaciones Militares ¢ Trecenave S. A"

37 Superior Tribunal de Justicia, Rawson, Chubut, 12/12/95, “Rodriguez Ma. Del Carmen ¢/ Pcia. Del
Chubut s/ Demanda Contencioso Administrativa” ; 29/04/96, “Terenzi, Edith y otros ¢/ Pcia. Del Chubut s/
Demanda Contencioso Administrativa"; 08/10/96, “Segura, Jorge Q. y otros ¢/ Pcia. Del Chubut s/
Demanda Contencioso Administrativa”; 23/12/98, “Pimentel, Nancy Stela y otros ¢/ Pcia. Del Chubut s/
Demanda Contencioso Administrativa”™

38 COMADIRA, Julio R.; Procedimientos Administrativos, LNPA, anotada y comentada, Laura Monti
(colaboradora), T. |, Ed. La Ley, 2002, p. 272-
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En relacion con la teoria de las nulidades, puede decirse que ha alcanzado un
importante grado de desarrollo en el derecho administrativo, ciertamente aprovechable

en beneficio de la legislacion provincial que se propicia.

Asi, las categorias de acto nulo de nulidad absoluta y acto anulable de nulidad
relativa, inspiradas en el pensamiento de Marienhoff39 y desarrolladas luego por otros
juristas40 -sobre todo a partir de su incorporacién a la legislacién nacional y de la
Ciudad de Buenos Aires- permiten distinguir el régimen aplicable en uno y otro
supuesto, partiendo del doble standard de la existencia de ia totalidad de los elementos
esenciales y de la gravedad del vicio que estos pudieran padecer.

Asi, el acto plenamente valido sera aquel en el cual concurran la totalidad de los
elementos esenciales, sin vicios.

El acto anulable de nulidad relativa, sera aquel que exhiba vicios leves que no
comprometan la existencia de los elementos esenciales.

El acto plenamente valido y e! anulable de nulidad relativa, conforman la
categoria de los acfos administrativos regulares.

Por ultimo, el acto nulo de nulidad absoluta serd el que carezca de uno o mas
elementos o exhiba en éstos vicios graves. Estos actos integran la categoria de los
actos administrativos irrequlares.

La vinculacion entre elementos esenciales y teoria de las nulidades es patente,
desde el momento mismo en que la no concurrencia o la concurrencia viciada de
aquéllos genera consecuencias sobre la validez del acto.

Con sustento en tal premisa, se regula el régimen del acto nulo nulidad absoluta
y del acto meramente anulable ¢ de nulidad relativa, estableciendoc un correlato entre
los elementos esenciales enunciados en la norma y los vicios que pudieren

afectarlos41.

39 MARIENHQOFF, M., Tratado de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 4° Ed.
Actualizada, t. Il, 1997, pags. 495/6.

40 COMADIRA, Julic R.; Procedimientos Administrativos, LNPA, anotada y comentada, Laura Monti
{colaboradora), T. |, Ed. La Ley, 2002, pags. 2792 y ss.

41 La vinculacion entre las nulidades (en el derecho administrativo y civil) y los elementos que concurren
en la formacion del acto) fue reconocida desde antiguo por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
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Se pretende, de tal modo, superar la critica doctrinaria que advertia disonancias
entre los elementos esenciales y los vicios regulados en ciertas legislaciones .42

Si bien la voluntad de la Administracién no aparece enunciada como un elemento
esencial, es sabido que ello obedece a la idea del Prof. Marienhoff, quien entendia a la
voluntad psicologica del agente emisor como un presupuesto indispensable para la
existencia y validez de aquél43. Sin voluntad no hay, pues, acto y consecuentemente
elemento esencial alguno.

Ahora bien, cuando la voluntad se encuentre viciada ello generara la nulidad
absoluta del acto, en la medida en que el error o la violencia fisica o moral ejercida
sobre el agente repercutan gravemente sobre alguno o todos los elementos esenciales
del acto.

El proyecto parte de la conviccion de que para examinar la validez del acto con
arreglo a las exigencias objetivas del actuar administrativo, los vicios de la voluntad sélo
tienen significacion juridico-administrativa cuando, por su conducto, se afecte a todos o
algunos de los elementos esenciales del acto.44

En ciertos casos, la Administracion puede introducir clausulas que signifiquen
una ampliacion o restriccion de los efectos juridicos que el acto hubiera producido
normalmente. Tales clausulas, que integran el contenido eventual o accidental del acto

administrativo, se denominan elementos accidentales o clausulas accesorias.

Por consiguiente, los elementos accidentales del acto administrativo son aquellos
que tienden a completarlo o condicionarlo, que estan referidos —esencialmente- a la

actividad discrecional de la Administracidn y que no son inherentes al acto.

Los elementos tradicionalmente considerados accidentales son: el término o

plazo, la condicidon y el modo.

Con relacién a ellos, se advierte que, en principio, su defecto sé6lo genera la

invalidacion de la respectiva clausula, siempre que ésta pueda ser separada sin afectar

L]

(CSJN, “Ganadera Los Lagos”, "Borgo”, “Cabanas”, citados)

42 MAIRAL, H., Los vicios del acto administrativo y su recepcion por la jurisprudencia, L.L., 1989-C, 1014,
43 MARIENHOFF, M., Tratado..., op. cit., t. Il, p. 277 y ss.

44 COMADIRA J. R., Procedimientos..., ob. cit., p. 298; ESCOLA, H., Tratado General de Procedimiento
Administrativo, con la explicacion completa de las leyes 19549, 21.686 y decrefos reglamentarios
1759/72, 1744/73, 3700/77, Buenos Aires, Depalma, 1981, 2° ed. actualizada, p. 88.
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la esencia del acto.

Por el contrario, de resultar la clausula accidental no separable y afectar la
esencia del acto emitido, generara la nulidad de éste debiendo aplicarse, a efectos de

valorar el grado de invalidez, el mismo criterio que el seguido con el objeto del acto.45

La afectacion de un acto administrativo, por medio de nulidades, puede dar lugar
al ejercicio de la potestad revocatoria constituye, como se ha reconocido, una facultad
geneérica de la Administracion46.

En este sentido, se regula la potestad revocatoria de la Administracion, de oficio
y a pedido de parte, respecto de los actos administrativos plename'nte validos vy
anulables —es decir, regulares- y de los actos administrativos irregulares -esto es, nulos
de nulidad absoluta-.

Los fundamentos por los cuales la Administracidon puede ejercer su potestad
revocatoria son dos: por razones de ilegitimidad, cuando el acto se encuentra en
contradiccion con el orden juridico y por razones de mérito, oportunidad o conveniencia

En ambos supuestos, la Administracidon provee a la satisfaccion directa e
inmediata del interés publico. En el primero, restableciendo la juridicidad vulnerada; en
el segundo, acomodando su accionar a las nuevas circunstancias de hecho existentes
(distintas a las apreciadas originariamente); a la nueva valoracion de estas ultimas o,
por ultimo, a las actuales exigencias del mutable interés publico.

Ante el acto irregular o nulo de nulidad absoluta, la Administraciéon no sélo puede
sino que debe proceder a la revocacion, porque asi lo exige el interés publico
comprometido en la vigencia de la juridicidad.

Se trata, pues, de un deber de la Administracion, es decir, de una potestad
administrativa de uso obligatorio, de modo que cuando ella es procedente, su ejercicio
constituye una obligacidn inexcusable.

Del acto nulo, es decir, aquel que se halla en grave contradiccién con el

ordenamiento juridico, no pueden emerger validamente derechos subjetivosd47, pues

45 CASSAGNE, J. C., Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1998, Abeledo Perrot, 6° ed. actualizada, t.
I, p. 209; MARIENHOFF, M., Tratado..., op. cit., t. ll, pag. 367.

46 COMADIRA, J. R, Procedimientos..., op. cit.,, pag. 333, nota. 1314 in fine; CASSAGNE, J. C,, Ef Acto
Administrativo, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1978, 2° edicion, pag. 405.
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éstos solo resultaran -en el mejor de los casos- meramente aparentes48. De alli que
estos derechos aparentes no constituyen obice para la potestad revocatoria
administrativa sin perjuicio de que, al efectivizar ésta, deberan respetarse los limites a la
ejecutoriedad del acto, imponiéndose la intervencion judicial cuando la ejecucion del
acto revocatorio conlleve una incursion coactiva sobre la persona o bienes del
administrado y sin desmedro de las excepciones que la propia norma determina.

El criterio propiciado en la norma, que se sustenta, ciertamente, en las ideas del
Prof. Comadira plasmadas en su obra "La anulacién de oficio del acto administrativo” 49
han sido de recibo por la jurisprudencia de la Provincia, al sefialarse, en relacion con el
tema que: "Al respecto comparto el criterio enunciado en la obra citada (p. 64 y sigtes.)
de que ’‘los limites al ejercicio de la potestad anulatoria no deben buscarse en los
derechos subjetivos en si mismos, sino en lo que éstos puedan significar como valla al
principio de la ejecutoriedad propia del acto administrative™.50

La prerrogativa estatal de revocar en sede administrativa los actos nulos de
nulidad absoluta debe ser rodeada, como todo instituto del Derecho Administrativo, de
la correspondiente garantia contra su utilizacién arbitraria.

En ese orden de ideas, la garantia contra [a revocacion arbitraria viene dada por
el hecho de que el acto revocatorio, en tanto acto administrativo, debera reunir los
elementos o requisitos esenciales que deben concurrir para su validez. Entre tales
requisitos y sin perjuicio del resto, sobresale el procedimiento previo, signado por el
deber de oir al interesado, permitir el ofrecimiento y produccién de prueba y escuchar -

previo a la emision del acto revocatorio- la opinién del érgano permanente de

47 En este sentido, la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, ha entendido que la facultad revocatoria
de la Administracion "encuentra suficiente justificacién en la necesidad de reestablecer sin dilaciones, ef
imperio de la juridicidad comprometida por la existencia de un acto afectado de nulidad absoluta y que,
por esa razén, no posee la estabilidad propia de los acfos regulares ni puede generar validamente
derechos subjetivos de los particulares frente al orden publico interesado en la vigencia de la legalidad”
(CSJN, 22/6/82, “|. C. Redriguez Blanco de Serrao”, Fallos 304:898); criterioc mantenido en el caso
“Furlotti Setien Hnos. S.A." (CSJN, 23/4/91, Fallos 314:322)

48 En tal orden de ideas se ha sostenido que no puede hablarse estrictamente de la existencia de un
derecho adquiride definitivamente e incorporado al patrimonio del interesado si el acto por el cual se
reconocio tal derecho adolece de un vicio de ilegitimidad y existe la posibilidad, ya sea en sede
administrativa o judicial, de su revocacion o anulacién (Procuracién del Tesoro de la Nacion, Dictamenes,
146:364, Punto 11.1).

49 COMADIRA, J. R., La anulacidn de oficio del acto administrativo, la denominada cosa juzgada
administrativa, Buenos Aires, Edicion Ciencias de la Administracion, 1998, 2° edicién.

50 Superior Tribunal de Justicia, Rawson Chubut, 17/09/84, “Carretero” -Expte. 10.411-C-1982- (E.D.,
114-685, ap. 2).
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asesoramiento legal de la Administracién, que debera emitir dictamen juridico
aconsejando o desechando la revocacion en ciernes.

El acto meramente anulable o de nulidad relativa, en tanto padece un vicio
menor, no se halla en grave contradiccién con el ordenamiento juridico. Por ello su
estabilidad en sede administrativa es, necesariamente, mayor que la del acto nulo de
nulidad absoluta.

De modo tal que el acto anulable resulta irrevocable en sede administrativa,
siempre que hubiere sido notificado, generado derechos subjetivos, el interesado no
conociera el vicio y la revocacién causare perjuicios a aquellos derechos.51

El conocimiento del vicio por el beneficiario del acto anulable, torna a éste
revocable en sede administrativa. Constituye, pues, una sancion a la mala fe dei
particular, bastando con que éste haya advertido o debido razonablemente advertir la
existencia del vicio y no lo haya puesto fehacientemente en conocimiento de la
autoridad administrativa, antes de la emision del acto, siendo irrelevante, por ende, que
el particular contribuya o no a su produccion. Si el particular debe ser valorado como
un colaborader de la Administracién Pudblica, y de esa valoracion se desprenden
consecuencias que lo favorecen, es coherente que, cuando esa colaboracién no se
presenta, él deba asumir las consecuencias de tal conducta disvaliosa.

Cabe, finalmente, puntualizar que alin de concurrir los requisitos que sostienen la
irrevocabilidad en sede administrativa del acto anulable -notificacién, generacion de
derechos subjetivos y desconocimiento del vicio por el administrado- cuando la
Administracion valore la gravitacion de un interés publico suficiente para demandar la
nulidad judicial del acto a pesar de su caracter saneable debe, en el mismo acto en que
se ordena la accion judicial, suspender provisionalmente los efectos del acto anulable.

La revocacion, modificacién o sustitucion por razones de oportunidad, mérito y
conveniencia queda reservada, pues, a la Administracion dado que, como es sabido, la
valoracion de tal indole de razones resulta ajena al Poder Judicial, en tanto éste ejerce
su funcion especifica de control fiscalizando la legitimidad del obrar administrativo en

los casaos, causas o controversias que le son presentados.

51 C.8.0.N., 07/10/75, “Pustelnik, Carlos”, Fallos: 293:133, consid. 6; C.5.J.N., 30/09/76, "Ceramica San
Lorenzo 1.C.S.A", Fallos: 285:1017.
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Cuando la revocacion en analisis genere dafos al administrado, debera
reconocerse una indemnizacion a su favor por aplicacion de los principios propios de la
responsabilidad estatal por actividad licita. En este tipo de responsabilidad, los
particulares deben soportar el acto licito més no las consecuencias dafosas de éste, en
la medida en que dichas consecuencias le exijan -a uno 0 mas administrados- un
sacrificio especial en aras del bien comun.

En cuanto al alcance de la indemnizacién que correspondera fijar en estos casos,
la norma es clara en cuanto a que debe reconocerse el dafic emergente. Ello es asi,
por aplicacion del principio que surge en materia de expropiaciones y que se plasma en
la regulacion legal de este instituto constitucional, asi como en otras leyes en las que se
reconocen indemnizaciones por danos emergentes de actos licitos, limitando siempre
su alcance al dafo emergente y excluyendo el lucro cesante 52. En suma y como ha
puntualizado la doctrina, todas las regulaciones realizadas histéricamente sobre el
instituto expropiatorio en el ambito federal, asi como en la gran mayoria de las
provincias53, regulan este instituto paradigmatico del deber estatal de reparar por su
conducta licita, acotando la indemnizacién al dafo emergente.

La norma proyectada prevé también la subsanacion del defecto que porta e acto
administrativo y su correlativa validez es lo que se designa con el nombre de
saneamiento. En palabras de Comadira, “saneamiento o convalidacion es el efecto
juridico que se produce cuando la Administracion, por medio de un acto expreso o
tacito, ie otorga plena validez a un acto administrativo afectado por un vicio

determinante de su nulidad relativa.” 54

Siguiendo a la ley nacional, el saneamiento de los actos se manifiesta por dos
vias o remedios: la ratificacion y la confirmacion, en referencia a los actos
administrativos anulables pues, obviamente, no procede respecto de los vicios

generadores de nulidad absoluta.

52 Leyes Nacionales N° 12.910 (art. 5°); 13.064 (art. 30 y 38 in fine); 16.970 (art. 37 in fine) sustituida por
ley N° 25.344 (art. 35); 25.344 {art. 28). Asimismo, el Reglamento de Contrataciones del Estado
(aprobado por decreto 5720/02, inc. 88); decreto 436/00 (art. 96) y decretoc 1023/01 (art. 12 inc. a)

53 Sélo las provincias de Rio Negro y San Juan harian excepcién al criterio general de excluir el lucro
cesante (COMADIRA, J.R., Derecho Administrativo..., op. cit., p. 410).

54 COMADIRA J. R., Procedimientos..., op. cit., pag. 387 y ss.
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La ratificacion es el acto por el cual la autoridad competente reconoce como
propios los actos realizados por otra autoridad que era incompetente para dictarlos en
razén del grado.55 Es decir, este medio de saneamiento se aplica a los actos que
padecen un vicio de incompetencia en razén del grado, ha de tratarse, pues, de
o6rganos que se hallan dentro de la organizacion centralizada o descentralizada,
“siempre que se procure el saneamiento de actos provenientes de sus organos
inferiores.56

La C.5.J.N. ha sostenido, por su lado, que la resolucién emitida por un
funcionario incompetente en razon del grado, sélo genera su nulidad relativa,

susceptible de saneamiento por la via de la ratificacion.57

La via del saneamiento por ratificacion podra ser impulsada de oficio o a
instancia de los interesados. La Unica limitacion que dispone la norma en comentaric se
refiere a la disposicion expresa que prohibe la delegacién, avocacion o la sustitucidon.
En este punto, conviene remitirse a los comentarios expresados sobre competencia de
los 6rganos.

Por confirmacion se entiende aquella especie de saneamiento por la cual la
Administracion —“el érgano que dicta el acto”- subsana el vicio que lo afectaba. Ostenta
esta via la calidad de remedio residual, toda vez que permite sanear cualquier clase de
vicio de los actos anulables.

Si bien legalmente la confirmacion esta prevista como un medio empleable solo
por el organo emisor del acto, no hay motivo alguno para prohibir su uso como medio
de saneamiento residual —antes bien, ello seria irrazonable- por los 6érganos ¢ entes con
supericridad jerarquica o de tutela respecto del 6rgano o ente autor del acto viciado.58

Merece puntualizarse que en los dos casos de saneamiento, los efectos del acto
se retrotraen a la fecha de la emision de los actos portadores de la irregularidad que fue

motivo de saneamiento. Circunstancia ésta que guarda coherencia logica con el

55 HUTCHINSON, T., Digesto Practico..., op. cit., p. 277.

56 FIORINI, Bartolomé, Derecho Administrative, Buenos Aires, Abeledo.Perrot, 1976, 1. |, p. 592.

57 C.S.J.N., 25/10/79, "S.A. Duperial”, Fallos: 301:953.

58 ESCOLA, H., Tratado General de Procedimiento Administrativo..., op. cit., p. 117; MARIENHOFF M.,
Tratado..., op.cit., t. Il, p. 654 y ss.
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momento también inicial en el cual, por definicion, se configuran los vicios que
comprometen la validez del acto.59
Con referencia a la conversion, ella consiste en el dictado de un nuevo acto
administrativo por medio del cual se declara la voluntad de aprovechar los elementos
validos que contenia el acto viciado —nulo- integrandolos en otro acto distinto y
extinguiendo los elementos y clausulas afectados de invalidez. En sintesis, se

aprovechan los elementos validos del acto invalido.

Cabe aclarar que la conversién no es un procedimiento de saneamiento del acto
originariamente invalido, que continua como tal, sino sélo la utilizacion de sus

eventuales elementos validos para la integracion un acto nuevo.60

La autoridad administrativa es la que tiene la iniciativa, sin perjuicio de que lo
promueva el particular. La norma establece, como requisito propio de la conversion, la
necesidad de que se cuente con el consentimiento del administrado para que éste
acepte la nueva relacion juridica que crea el acto de conversion. En conclusion, en la
legislacion propiciada la conversion es voluntaria pues requiere la intervencion del

organo que dictd el acto y el asentimiento del interesado. No hay conversion legal.

Otro medio de extincidon del acto administrativo, distinto de la revocacion, lo
constituye la caducidad, en razon de la cual se sanciona la conducta del particular que

no ha cumplido con las condiciones que el acto le imponia.

La caducidad, que viene a extinguir el acto, debe ser adoptada siguiendo un
procedimiento a cumplir antes de ser decretada, consistente en la constitucion en mora

del interesado y la concesion de un plazo suplementario para que cumpla.

Segun lo ha declarado la C.S.J.N., el incumplimiento del procedimiento indicado

ocasiona la nulidad absoluta del acto.61

Entendiendo que la caducidad constituye una sancion maxima, una pena

59 COMADIRA, J. R., La anulacién..., op. cit., p. 28.
60 COMADIRA, J. R., Procedimientos. .., op. cit,, p. 399.
61 C.8.J.N., “Borgo, Hermes Francisco”, Fallos: 308:108.




administrativa, su procedencia es limitada y, antes de aplicarla, debe garantizarse una
Gltima oportunidad al administrado. Ello explica la imposibilidad de obviar el

procedimiento de puesta en mora del interesado y la concesion de un nuevo plazo. Va

de suyo que la puesta en mora no podra efectivizarse hasta tanto venciera el plazo de

caducidad originalmente acordado al administrado.62

Con igual criterio que el seguido al tratar el acto de alcance individual, el
proyecto comienza el tratamiento de los actos de alcance general mediante una
definicion de la categoria, inspirada en el pensamiento de los Dres. Marienhoff y
Comadira63.

Marienhoff ha indicado que los actos administrativos de contenido general o
abstracto, en tanto miran a una pluralidad de personas o casos indeterminados o
indeterminables, hallan expresion en los reglamentos, de modo que cuando se habla de
esa clase de actos administrativos se entiende que se hace referencia a éstos.64

En efecto, los reglamentos constituyen una especie dentro del género de los
actos de alcance general; la otra se integra con los denominados actos generales no
normativos. La diferencia entre reglamentos y actos generales no normativos deriva de
la vocacion de permanencia que exteriorice la voluntad administrativa. En
consecuencia, y siguiendo a Comadira65, mientras el acto normativo se incorpora al
ordenamiento como fuente permanente de juridicidad, el que no relune esa condicion se
agota con su cumplimiento; el primero no se consume, pues, con su aplicacion, el
segundo, en cambio, si. De ahi entonces, que a este temperamento diferenciador se lo
denomine consuntivo.

El fundamento que da base a la irretroactividad de los reglamentos, como
principio, radica en los principios de jerarquia normativa (art. 31 C.N.) y el de legalidad
expuesto en el art. 3° del Cédigo Civil. Siun reglamento tuviera efectos retroactivos sin
autorizacion legal, seria como si los tuviera la propia ley y ello iria en contra de aquella

disposicion legal.

62 COMADIRA J. R., Procedimientos. .., op. cit. ps. 401/2.

63 MARIENHOFF, M., Tratado...., op. cit., T il, ps. 227/228; COMADIRA, J., Procedimientos, op. cit., p.
193.

64 MARIENHOQFF, M., Trafado..., op. cit., ibidem.

65 COMADIRA, J. R., El acto administrativo en la ley nacional de procedimientos administratives, Buenos
Aires, 2003, Ed. La Ley, p. 21.
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El articulo del Codigo Civil citado sienta el principio de irretroactividad de las

leyes “...salvo disposicion en contrario”. Esto implica que pueden tener efecto
retroactivo siempre que el legislador asi lo manifieste aunque, ciertamente, ante el
silencio debe entenderse que no lo tienen. 66

Cuando la cuestion vinculada con el acto de alcance general no encuentre
solucion en las disposiciones especificas atinentes a éste, deberan aplicarse, en lo
que resulte compatible, las disposiciones del acto administrativo individual, pues en
definitiva ambas categorias -individual y general- responden al mismo género de los
actos administrativos.

Ello sin desconocer la existencia de diferencias entre uno y otro instituto, que se
reflejan en el régimen juridico y justifican su tratamiento por separado (vgr. mayor
jerarquia del acto general, distinto procedimiento de formacion de la voluntad estatal,
distinto régimen de publicidad y de impugnacion, etc.).

El procedimiento de formacidén de los actos generales viene a conjugar, pues, la
finalidad ultima de todo procedimiento administrativo, esto es, asegurar el dictado final
de un acto oportuno y adecuado al ordenamiento juridico, con el derecho ciudadano a
la participacién en aquellos temas que por su naturaleza y trascendencia asi lo
justifiquen.

Por cierto, la Constitucién Provincial asegura tal derecho de participacion en los
asuntos publicos (art. 41), dando sustento asi a la creacion de mecanismos
infraconstitucionales que permitan el escrutinio ciudadano con anterioridad a la
adopcion de decisiones trascendentes y, por su conducto, coadyuven a la toma de una
mejor decisién.

Las previsiones relativas al deber de dar cuenta de las normas que se modifican
con el dictado del reglamento, se orientan a poner orden en esa verdadera "legislacion
motorizada" que suele encarnar la Administracion, segun las graficas palabras de Carl
Schmitt67, con la finalidad de que cada modificacion reglamentaria permita conocer
cudles son las normas que han quedadc derogadas, sustituidas o modificadas, en

beneficio de la seguridad juridica y de la adecuada vigencia del sistema.

66 HUTCH]NSON, T, Digestq Practico..., op. cit., p. 900.
67 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y RAMON FERNANDEZ, Tomas; Curso de Derecho
Administrativo, T. |, Civitas, Madrid, 8va edicion, 1987, p. 70.
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Se establece como un tramite anterior a la elaboracién de los reglamentos, la
realizacion de estudios previos que realizara el 6rgano competente, asi como también
la obtencion por éste de los dictamenes y consultas evacuadas, las observaciones y
enmiendas que se formulen y cuantos datos y documentos ofrezcan interés para
conocer el proceso de elaboracion de la norma o puedan facilitar su interpretacion y
aplicacion.

Se exige, asimismo, que toda iniciativa que modifique o tienda a sustituir normas
legales o reglamentarias, debe ser acompanada de una relacion de las disposiciones
vigentes sobre la materia y establecer expresamente las que han de quedar total o
parcialmente derogadas. Asi lo disponen aigunas normas provinciales: Buenos Aires,
Formosa, La Rioja, Neuquén, Salta, San Juan y la ley 920 de Chubut.

Las razones que justifican el precepto se desprenden de la nocion de seguridad
que debe primar ante la proliferacion de disposiciones muchas veces contradictorias.
Dice Hutchinson al respecto que nada es mas prudente que exigir en cada caso una
clausula derogatoria clara y concreta y no la remanida férmula general "quedan
derogadas cuantas disposiciones se opongan a la presente”.68

Conforme lo previene ia presente ley, cuando lo justifique la naturaleza de la
disposicion, sera sometida a audiencia publica. Merece destacarse la importancia del
precepto, toda vez que la intervencién dei particular no sélo resulta necesaria y legitima,
sino ademas conveniente al aportar su concurso en las distintas fases del iter de la
actuacion administrativa.

Si bien el derecho a la participacion ciudadana se encontraba encapsulado
dentro de la trama de los derechos y garantias no enumerados, hoy se encuentra
expresamente receptado en el art. 21 de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, en el art. 23, inc. 1, ap. a) de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos asi como en el art. 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

y en el art. 20 de la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre.

68 HUTCHINSON, T., Digesto Practico..., op. cit., p. 897.
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Como lo ha sefalado la doctrinaB9, la regulacién de un procedimiento previo al
dictado de actos administrativos de alcance general es altamente beneficioso, en orden
a conseguir una mayor eficacia en la accién de los érganos administrativos y en punto a
lograr un maximo grado de acierto en la decisién. La intervencion en el tramite de
sujetos portadores de intereses colectivos proporciona a la Administracion, ademas de
aportes técnicos, la oportunidad de realizar una valoracion preventiva de las
consecuencias politicas y sociales de sus actos.

La regulacion sustancial de las audiencias publicas para el procedimiento
denominado rule making, que tiene por objeto [a elaboracién de reglamentos
administrativos y disposiciones de caracter general, debe provenir de una ley formal
toda vez que no se frata de una autorrestriccion de la propia Administracién. Nada
obstaria, sin embargo, a que la Administracién reglamentara los demas aspectos
procedimentales70.

Finalmente, debe analizarse el tema de las vias de hecho administrativas, que
han sido calificadas de “irregularidades groseras cometidas por la Administracion contra
el derecho de propiedad o contra una libertad publica...”7 1

Se trata de conductas llevadas a cabo por la administracién de modo irregular
debido a la inexistencia de habilitacion juridica al efecto. Asi, la administracion obra o
actla sin acto o norma alguna en sentido amplio, que le otorgue marco valido de
actuacion.

Es importante considerar que la administracién, como titular de prerrogativas
publicas, puede incidir sobre la esfera de los derechos de los administrados, pero dicho
gjercicio debe ser ltevado a cabo de conformidad con el orden juridico, es decir, con

base en una habilitacion normativa previa.

69 USLENGHI, A., Audiencias Publicas en Procedimiento Administrativo, Jornadas Organizadas por la
Universidad Austral- Facultad de Derecho, Buenos Aires, 1998, Ed. Ciencias de la Administracion, ps.
295/304.

70 vgr. una ley general de audiencias publicas o una ley sectorial que discipline una determinada materia
y encomiende su regulacién o gestién a la administracion publica debera indicar con precision en qué
casos resulta preceptivo el llamade a audiencia publica {USLENGHI, Alejandro, “Audiencias Publicas”, en
el Procedimiento Administrativo’en Procedimiente Administrativo. Jornadas Organizadas por la
Universidad Austral. Facultad de Derecho el 20, 21 y 22 de mayo de 1998, Buenos Aires, Ed. Ciencias
de la Administracion, p. 295)

71 HUTCHINSON, Tomas, “Ley Nacionat de Procedimientos Administrativos” T. |, pag. 180.
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Si tal habilitacién inexiste, los comportamientos materiales en cuestion quedan
desvinculados de la juridicidad, erigiéndose en vias de hecho.

La nota comun reside en la irreqularidad del comportamientc material, sea por
falta de acto previo, suspension de la autotutela ejecutiva o carencia de eficacia,
supuestos de comun contemplados en las normativas de procedimiento provinciales y
nacional al que, sin embargo, corresponde agregar, tal como se lo hace en el proyecto
que se acompana, los supuestos de no coincidencia entre el titulo juridico y ia
ejecucion, y de indebida ejecucion, por tratarse de casos en los cuales ella requiere la
intervencion judicial 72.

La incursion en vias de hecho administrativas compromete el desenvolvimiento
de la administracién e impacta sobre el principio de vinculacion positiva de la misma con
la ley, quebrando los principios de legalidad y juridicidad.

El sistema exige, a los fines de la configuracion de la lesion, que se lleve a cabo
un ataque efectivo y tangible, no bastando con la lesion potencial o con una mera
amenaza de perjuicio. 73

La ilicitud, se ha dicho en la jurisprudencia del fuero especializado nacional,
puede derivar de la discordancia indudable entre el acto administrativo particular
dictado y su ejecucion material (puesta en practica), de las modalidades de su
ejecucion o de la inexistencia de decisidn administrativa...”74

Va de suyo que la via de hecho administrativa supone -necesariamente- la
presencia de un funcionario publico ejecutor del comportamiente material, excluyendo la
posibilidad de que sea cometida por un particular. 75

Ello no obstante, si el comportamiento groseramente inconstitucional proviene de
un ente publico no estatal en ejercicio de la funcion administrativa, la via de hecho
queda configurada, con arreglo a las pautas explicadas en oportunidad de fundamentar

el ambito de aplicacion de esta ley76.

72 COMADIRA, Julio R. “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos” Editorial La Ley. 2002. pag.
216-217.
73 En este sentido concluye Cassagne, conforme su posicion en ia obra "Derecho Administrativo™, T. Il
pag. 45,

74 CNCAF, Sala ll, 12/12/95 “Fernandez Concepcion y otros”.
75 En este sentido, MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo”, T. |I, pag. 217.
76 Adoptan esta posicion, HUTCHINSON, Tomas. “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos” T. |,
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Este comportamiento -tan ajeno al obrar esperado de una Administracion cenida
a la legalidad- exime al administrado tanto de agotar la via administrativa como de

impugnarlo en breves plazos de caducidad.

TITULO I
Principios del procedimiento administrativo

Siendo el procedimiento administrativo el cauce por el cual la Administracion
instrumenta sus tramites y decisiones en ejercicio de su funcion administrativa, no
puede soslayar ciertos principios informadores77, acordes con el objeto que persigue:
la satisfaccién del bien comin.78 '

Ahora bien, es posible distinguir los principios genéricos por antonomasia, de los
estrictamente procedimentales79. Los primeros son aquelios que poseen un valor
informador del ordenamiento juridico en general y del administrado en particular,
importante para resolver situaciones particulares, como para derivar de ellos principios
especificamente procesales (vgr. Juridicidad, debido procedimiento previo). Los
segundos, de caracter estrictamente procedimental, pueden estar, ¢ no (vgr.
Gratuidad), consagrados en la legislacion o resultar inferibles de ésta80. Se incluyen en
el articulo ambas clases de principios.

Al respecto, al Superior Tribunal Provincial ha dicho: “El procedimiento
administrativo se rige por principios esenciales de caracter objetivo, que tienden no solo
a la proteccion del interesado o a la determinacion de sus derechos sino también a la

defensa de la norma juridica objetiva con el fin de mantener el imperio de la legalidad y

Pag. 182. y COMADIRA, Julic R. "Ley Nacional de Procedimientos Administrativos™ Editoriai La Ley.
2002. pag. 216-217.

77 Los principios representan proposiciones juridicas o directivas, pero no tienen un desarrollo normativo;
como tienen, en cambio, las normas que, como se sabe, cuentan siempre con un antecedente, un
consecuente y una sancion (CASSAGNE, Juan Carlos, “Principios Generales del Procedimiento
Administrativo” en Procedimiento Administrative. Jornadas Qrganizadas por la Universidad Austral.
Facultad de Derecho el 20, 21 y 22 de mayo de 1998, Buenos Aires, Ed. Ciencias de la Administracion,
p. 17

78 HUTCHINSON, T., Digesto Practico..., op. ¢it., p. 62.

79 LOPEZ MENUDQ, F., Ponencia Espafiola, Los principios generales del procedimiento administrativo,
en El procedimiento administrativo en el derecho comparado, Madrid, Civitas, 1993, ps. 88/99.

80 COMADIRA, J. R., Procedimientos._., op. cit., p. 49.
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la justicia, tales los de impulsion de oficio, verdad material e igual tutela, que hallan
consagracion en el derecho publico provincial en el Decreto Ley N° 920, y en virtud de
los cuales el 6rgano administrativo esta obligado a realizar las difigencias probatorias
tendientes a la averiguacion de fos hechos con prescindencia de su alegacion y
demostracion del interesado.”81

La mencion conjunta de los distintos principios por el Superior Tribunal no es
gratuita, pues los distintos principios del procedimiento administrativo se incardinan
hacia un mismo fin primario: la vigencia de la juridicidad y la realizacion del interés
publico. Este fin Oltimo debe concretarse, claro esta, asegurando a la vez la adecuada
vigencia de los derechos y garantias de los administrados.

Asi, porque se busca la verdad juridica objetiva {es decir, la verdad material, mas
allda de cémo la planteen las partes) es que se consagra el deber de oficialidad; porque
el administrado no es un “adversaric” al cual vencer, sino un colaborador de la
Administracién que viene en defensa de sus derechos e intereses es gue se le eximira
el cumplimiento de formas no esenciales susceptibles de ser saneadas por la

Administracion:; etc.

Juridicidad:

Si [a administracién, dentro del Estado, tiene a su cargo la gestion directa e
inmediata del bien comun, no es dudoso que ella deba actuar incondicionalmente sujeta
al ordenamiento juridico.

Las legislaciones suelen referirse a este principio como “de legalidad” -asi se lo
denomina, p. €j., en la ley de procedimiento vigente en la Provincia de Chubut y otros
ordenamientos provinciales y latinoamericanos- ello no obstante, entendemos
conveniente identificarlo mediante la locucion “juridicidad”, porque ella representa mejor
la idea de que el accionar de la Administraciéon Publica debe encuadrarse en un marco
procesal de respeto prioritario al ordenamiento juridico. La juridicidad nuciea, en ese
sentido, todo el sistema normativo (no sélo la legalidad formal), desde los principios

generales del derecho y la Constitucion Nacional, hasta los simples precedentes

81 Superior Tribunai De Justicia, Rawson, Chubut; Sala Casacion; “Alvarez, Braulioc s/ Recurso de
Apelacion contra Res. N°274-80 del ISSyS de la Pcia. del Chubut'; 11 de Febrero de 1992.
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administrativos en cuyo seguimiento esté comprometida la garantia de igualdad,
pasando por los tratados internacionales, la ley formal, los reglamentos y ciertos
contratos administrativos.82

La C.S:J.N. ha sefialado que de la premisa de que la administracién debe ser
legal, surge que si su actividad es ilegal debe rectificarse, en primer término, por la
propia Administracion Publica y a falta de ella por el érgano jurisdiccional competente,
pues el administrado debe tener garantias de justicia respectec de la Administracion
Plblica.83

Oficialidad.:

Oficialidad significa que, en principio, corresponde a la autoridad administrativa
adoptar los recaudos conducentes a la impulsion del procedimiento, hasta el dictado del
acto final, y, asimismo, desarrollar ia actividad tendiente a reunir los medios de prueba
necesarios para su adecuada resolucion.84

La oficialidad no impiica, sin embargo, que la Administracion Puablica esté
obligada, siempre y en todos los casos, a proveer a la impulsion e instruccién oficiosa,
porque existen, ciertamente, supuestos en los que el procedimiento responde al solo
interés privado, sin que concurra, simultdneamente, un interés publico primario que

justifique la actuacién oficiosa de la autoridad administrativa.

La consagracion de este principio no importa la atribucién a él de una vigencia
absoluta, debiendo interpretarse su alcance de modo armédnico con las pautas que la
propia ley ha establecido para la procedencia de la caducidad del procedimiento y de

otros modos anormales de terminacion de éste, tales como el desistimiento.

Verdad objetiva material:
Segun este principio, el procedimiento administrativo debe desenvolverse en la

busqueda de 1a verdad material, de la realidad y sus circunstancias, tal cual aquéllas y

82 COMADIRA, Julio R; “Procedimientos...”, op. cit., pags. 52/3.
83 C.5.J.N., 19/11/82, “Naveiro de la Serna”, Fallos: 315:2771
84 COMADIRA, Julio R; “Procedimientas...”, op. cit., pag. 55.
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éstas son, independientemente de cémo hayan sido alegadas y, en su caso, probadas
por las partes.85

La verdad juridica objetiva se desprende de la clausula legal que permite incluir
como objeto det acto administrativo a las peticiones no propuestas. Esta posibilidad de
incluir como objeto del acto administrativo a cuestiones no propuestas por los
interesados —en tanto derivacion de la juridicidad como principio ordenador del accionar
administrativo y de verdad objetiva material como télesis inspiradora de la actividad
instructora- justifica la admision de la reformatio in pejus en el procedimiento
administrativo, sin perjuicio del respeto de los derechos adquiridos. 86

A diferencia de lo que ocurre en el procedimiento judicial civil, €l érgano estatal
no tiene por misiéon resolver un conflicto entre partes. Este debe, por ende, adecuar su
accionar a la verdad juridica objetiva y superar, incluso con su actuacién oficiosa, las
restricciones cognoscitivas que puedan derivar de la verdad juridica meramente formal
presentada por las partes, deliberadamente o no.

Se trata de un principio general valido para toda clase de procedimiento
administrativo, sea constitutivo o impugnativo, aun cuando en este ultimo resulte mas
clara su configuracién en atencién a la similitud que é! guarda con el procedimiento
judicial civil.

Como ha expresado respetada doctrina, segun este principio, el procedimiento
administrativo debe desenvolverse en la busqueda de la verdad material, de la realidad
y sus circunstancias tal cual aquélla y éstas son, independientemente de como hayan
sido alegadas y, en su caso, probadas por las partes™87.

Ahora bien, este principio no es absoluto, pues él no resulta aplicable cuando el
procedimiento concluye anormalmente. Estos modos anormales de finalizacion no
significan, empero, la negacion del principio, sino su compatibilizacién con los diversos

grados que el interés publico puede asumir en el procedimiento administrativo.88

Formalismo moderado a favor del particular:

85 ESCOLA, H., Tratado General de Procedimiento Administrativo..., op. cit., p. 126.

86 COMADIRA, Julio R; "Procedimientos...”, op. cit., pag. 53.

87 ESCOLA, H.; Tratado General de Procedimiento Administrativo, p. 126.

88 FIORINI, B., Procedimiento Administrative y Recurso Jerarquico, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1970,
22 ed. ampliada y actualizada, p. 102,
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Tiene dicho la C.S.J.N. que en nuestro sistema no hay estructuras sacramentales
para los reclamos efectuados por la via administrativa. Antes bien, rige el principio del
formalismo moderado , a resultas del cual y considerando que el particular puede
actuar sin patrocinio letrado, el propio ordenamiento ofrece mecanismos tuitivos de la
defensa en juicio y el debido proceso, impidiendo la pérdida de los derechos por meros
incumplimientos sacramentales no esenciales.89

El “informalismo” no es inexigibilidad de formas, sino sélo relativizacion de ellas
en beneficio inmediato de los administrados, siempre gque no sean esenciales, ni
afecten al interés puablico o administrativo ni a derechos de terceros.

Por ello, en tanto el incumplimiento de una forma esencial signifique la
configuracion de una nulidad absoluta, la excusacion resulta improcedente aun en el
supuesto de que no se afectasen derechos de terceros, habida cuenta de que las
formas tienen, en el derecho publico, un rol tuitivo no solo del interés del particular, sino,
también, del propio interés publico.90

La C.S.J.N. ha resuelto que el recurrente administrativo concurre como
colaborador en la elaboracion de la decisidn administrativa aun cuando defiende sus
derechos subjetivos, derivando de esa categorizacion dei particular las reglas del

informalismo y la impuision de oficio.91

Debido procedimiento previo:

Uno de los requisitos generales a los que deben ajustarse las normas de
procedimiento administrativo es el respeto del derecho de los interesados al “debido
proceso adjetivo”, requisito basilar del procedimiento administrativo.

El concepto que corresponde afirmar en un Estado de Derecho es el del “debido
procedimiento previo a todo acto administrativo” del cual el “debido proceso adjetivo”

constituye solo una manifestacion especial.92

89 Es la doctrina que se desprende de la jurisprudencia de la C.S.J.N., 17/11/92, “Lewkowicz", Fallos:
315:2762

90 COMADIRA, J. R., Procedimientos..., op. cit., p. 61.

91 C.S.J.N., 26/12/78, "Galian”, Fallos: 300:1292 (esp. consid. 5}; 24/04/86, "Durusse de Fernandez”,
(esp. consid. 5), Fallos: 308:633, también en J . A., 1987-1-589

92 COMADIRA J. R., Procedimienios..., op. cit., p. 63.
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El particular, en efecio, no sélo se defiende frente al accionar de la
Administraciéon pues también colabora con ella —incluso cuando recurre- en la gestién
publica a través de su participacion en procedimientos garantizadores no sé6lo de su
propio interés, sino también de la legalidad y eficacia del accionar administrativo. 93

De conformidad con el articulo 44 de |la Constitucion de la Provincia de Chubut,
“es inviolable la defensa en juicio de la persona y de los derechos en todo
procedimiento o proceso de naturaleza...administrativa, fiscal, disciplinario,
contravencional o de cualquier otro caracter.”

Se incluye como aspecto del derecho a ser oido la inexigencia de patrocinio
letrado. Esta prevision viene a formar parte del subprincipio de gratuidad, tendente a
facilitar el acceso del administrado a un procedimiento carente de sellados, tasas y

costas, acorde con las legislaciones mas modernas.

La excepcion —pensada en la mejor tutela del derecho de defensa de quien no
concurre por si- es la del apoderado no letrado, cuando se debatan cuestiones juridicas
compiejas.

En materia de prueba, la busqueda de la verdad juridica objetiva —incluso de
oficio- y el respeto del debido proceso adjetivo exigen que se produzca toda la prueba
necesaria para arribar a la verdad material.

El administrado cuenta con la facultad de ofrecerla y con el derecho de que se
produzca la que resulta conducente. Asimismo, tiene el derecho de controlar dicha
produccidn y de evaluarla mediante un posterior alegato. Ciertamente, la autoridad que
habra de resolver debe hacer lo propio, valorando la prueba conducente a fin de fundar
en ella el acto, so riesgo de incurrir en vicio en la causa y/o en la motivacion.

Esto ultimo se vincula claramente con el derecho a una decision fundada, al
exigirse que el acto considere los principales argumentos y cuestiones propuestas, que
fueren conducentes a la solucidn del casc. Se trata, pues, del deber de motivar
adecuada y suficientemente los actos administrativos.

El debido proceso adjetivo se veria seriamente comprometido si el administrado

careciese del derecho de acceder a las actuaciones. De alli la necesidad de incluir

93 FIORINI, B., Derecho...,op. cit., t. ll, p. 458.
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expresamente en esta enunciacion de principios el derecho de acceso al expediente
que, en su vertiente de interés publico, reconoce su razén de ser en el principio
republicano de publicidad de los actos de gobierno y transparencia del obrar estatal, y
en su faz garantistica no es sino una condicidon indispensable para el cabal ejercicio del

derecho de defensa.

Celeridad, economia, sencillez y eficacia en los tramites:

Son éstas pautas generales aplicables a todo procedimiento administrativo.
Todas estas directivas legales pueden resumirse en la “racionalidad” en el empleo del
tiempo, de los medios y en la configuracién de las formas.94

Sin embargo, celeridad no debe identificarse con apresuramiento, economia con
mezquindad, sencillez con simplificacidén, ni eficacia con activismo administrativo
inescrupuloso y displicente respecto de la juridicidad.25

En cuanto a la “eficacia”, sabido es que el procedimiento administrativo no puede
constituir un obstaculo a la gestién del bien comun, porque él es, en esencia, el
elemento ordenador y sistematizador de la actividad estatal encaminada a su gestion
directa e inmediata. Sin embargo, no es posible concebir a la eficacia al margen de la

juridicidad, pues ésta no seria sino una variante de la ineficacia.96

Titulo IV
Sujetos del procedimiento.

La competencia es el conjunto de poderes, facultades y atribuciones que el
ordenamiento juridico le atribuye a un drgano o ente estatal97. Surge, segln los casos,

de la Constitucion, las leyes o los reglamentos dictados en su consecuencia.

94 COMADIRA J. R., Procedimientos..., op. cit., p. 64.

95 COMADIRA J. R., Procedimientos..., op. cit., p. 65.

96 COMADIRA J. R., Procedimientos.._, op. cit., p. 66.

97 CASSAGNE, J. C Derecho Administrativo, Bs. As., 1998, Abeledo-Perrot, 62 ed. Actualizada, t. I, p.
132; HUTCHINSON, T., Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, comentada, anotada y
concordada, Bs. As., 1985, Astrea, t |, p. 150. Ambas citas en COMADIRA Julio R., Procedimientos
Administratives. .., ob. cit., p. 116.
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El alcance de la competencia de un érgano o ente estatal se debe determinar
sobre la base de los siguientes elementos: en primer lugar, el texto expreso de la norma
que la regule; en segundo, el contenido razonablemente implicito inferible de ese texto
expreso y, en tercer término, los poderes inherentes derivables de la naturaleza o
esencia del érgano o ente de que se trate, interpretados, estos dos ultimos, a la luz del
principioc de la especialidad98.

Son caracteres juridicos de la competencia: la obligatoriedad de su ejercicio, su
improrrogabilidad y su irrenunciabilidad.

La obligatoriedad caracteriza el ejercicio de la competencia respecto del drgano
administrativo, la cual a su vez tiene el caracter de irrenunciable en atencion al interés
publico que motiva su establecimiento.

No obsta a lo anterior el hecho de que se prevea la posibilidad de delegacion,
pues se trata de un instituto excepcional que requiere, de un lado, de autorizacion
normativa y, del otro, de un acto concreto del superior habilitando al inferior para el
gjercicio de la competencia delegada.

Por otra parte, la delegacion reconoce un limite en fa indole de las cuestiones
susceptibles de ser delegadas, toda vez que no es juridicamente viable la delegacién
de atribuciones de naturaleza politica, quedando circunscripto el instituto a las de
indole administrativa.

La avocacion, en tanto, reconoce su fuente en uno de los principios liminares de
la organizacion administrativa, tal es el de jerarquia. Es por este principio que ha de
entenderse que la competencia del inferior se halla, por regla, contenida en la del
superior, de modo que este Ultimo puede, en principio, ejercer la competencia que la
norma atribuyo al inferior, cuando estime que pueden encontrarse en juego razones de
legitimidad o de oportunidad, mérito y conveniencia.

Sin embargo, tampoco ello es absoluto, pues la avocacién no habra de proceder
cuando una norma la prohiba ni cuando la competencia del inferior obedezca a una
idoneidad especialmente reconocida (vgr. las competencias de naturaleza técnica, entre

las que destaca el dictamen juridico de los érganos de asesoramiento permanente; las

98 COMADIRA Julic R., Procedimientos Administrativos, ob. cit., pag. 156
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competencias de las oficinas especializadas en materias tales como arquitectura,
compras, etc.).

La avocacion no procede, asimismo, cuando pretenda ser ejercida respecto de
competencias no ejercidas por las autoridades superiores de entidades
descentralizadas. Ahora bien, cuando la competencia es ejercida y, consecuentemente,
del ente emana un acto ilegitimo o inoportuno, la autoridad en cuya jurisdiccion actle el
ente puede avocarse y revocarlo, aungue no, como regla, modificarlo o sustituirlo.

Cuando el ente fuere de los creados por el Legislativo en ejercicio de facultades
constitucionales (Ej. en ejercicio de las facultades que surgen del art. 135 inc. 16) solo
procedera la avocacion y revocacion del acto por razones de legitimidad y no de
cportunidad, mérito y conveniencia, a menos que la ley de creaciéon autorice un control
amplio.

Si el ente descentralizado aun no ejercié la competencia, la Administracion
Central debe actuar con deferencia hacia su calidad de persona ajena a! poder
jerarquico en sentido estricto y no avocarse al ejercicio de aquélla. Pero si el ente
gjercio ya la competencia y a resultas de dicho ejercicio dicté un acto ilegitimo o
inoportuno, tal avocacién procede. Ello se explica, pues si el acto ilegitimo o inoportuno
es susceptible de revisidn por la autoridad en cuya érbita opera el ente por interposicion
de un recurso de alzada, de igual modo debe proceder tal revisién cuando la
ilegitimidad o inoportunidad del acto es detectada de oficio. Lo contrario implicaria dejar
librada a la discrecionalidad de los particulares el ejercicic de |la potestad revisora del
acto ilegitimo o inoportuno dictado por el ente, resultando ello inadmisible99.

La competencia es improrrogable, debido a que se halla establecida en interés
publico por una norma estatal100. Son excepciones a este caracter:

Sustitucidén: consiste en un cambio en la persona del funcionario, en razén de

que su titular se halla imposibilitado de ejercer la competencia.101 Tiene efectos

99 Es el criterio que se desprende del pensamiento de COMADIRA, Julio; Procedimientos..., op. Cit., p.
162 y s5., en especial p. 165.

100 VILLEGAS BASAVILBASO, B. Derecho Administrativo, Bs. As., TEA, 1949, t. Il, pag. 259 citade en
COMADIRA Julic R., Procedimientos Administrativos..., ob. cit. Pag. 158

101 CASSAGNE J. C., Derecho..., ob. cit, t. |, p. 244, citado en COMADIRA Julio R., Procedimientos
Administrativos..., ab. cit. Pag. 158.
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sancionatorios por negligencia o incapacidad econdomica ¢ técnica, para ejercer las
funciones en las que se lo sustituye. 102

Delegacion: consiste en la transferencia parcial del ejercicio de la competencia
de un ente u drganc a otro ente u érgano, de donde se genera, respectivamente, la
delegacion intersubjetiva e interorganica.103

Avocacion: es el acto por el cual un superior jerarquico (o titular, en su caso, de
una relacion de tutela) asume el conocimiento o la decision de un asunto que
corresponde al ambito de la competencia de un inferior o, eventualmente, ente sujeto a
tutela.

Queda habilitada por la norma a menos que una norma expresa disponga lo
contrario.104

Cabe puntualizar que no son ajenos al disefio constitucional provincial ciertos
conceptos propios de la organizacién administrativa, destacandose, en este sentido, el
mandato a las autoridades gubernamentales de "procurar la desconcentracion y
descentralizacion de la Administracion Publica Provincial” (art. 70).

La presente ley no habra de ocuparse en particular de tales cuestiones, pero en
la rnedida en que -como fuera ya dicho- el procedimiento administrativo viene a mostrar
a la organizacién administrativa en su faz dinamica de relacién con los administrados, la
vinculacién con la estructura y sus principios colinda necesariamente con los institutos
qgue se vienen regulando.

Desde esta optica, debe senalarse que la descentralizacion administrativa
preconizada por el constituyente involucra la creacion de entidades con personalidad
juridica y facultades de autoadministracion las cuales, sin embargo, no resultan ajenas
a un control por parte del Ejecutivo, en cuya 6rbita, en definitiva, se insertan. Control
que, es claro, se atenua cuando se trata de entidades creada por el Legislativo en

gjercicio de atribuciones constitucionales (cfr. art. 135 inc. 16 CP), pero que siempre

102 BEZZl, O., "La competencia del érgano administrativo™, en obra conjunta Acto y Procedimienfo
Administrativo, Bs. As., Plus Ultra, 1975, p. 28 citado en COMADIRA Julio R., Procedimientos
Administrativos..., ob. cit. Pag. 158.

103 COMADIRA Juiio R., Procedimientos Administrativos..., ob. cit. Pag. 159.

104 BEZZI, O., La Ley de Procedimiento Administrative. Anotada y Comentada, La Plata, Ed. Platense,
1971, p. 28, citado en COMADIRA Julio R., Procedimientos Administrativos..., ob. cit. Pag. 163.

220



alcanza la fiscalizacién de la legalidad del obrar del ente y autoriza, bien que en
excepcionales circunstancias.

Recuérdese gue la intervencién administrativa constituye el ejercicio del poder
jerarquico del superior —intervencion interna- o el de contralor si se lo ejerce respecto de
otro ente —intervencion externa-. La intervencion, en tanto medida excepcional, debe
ser transitoria y debe estar justificada por la presencia de una anomalia de suficiente
entidad para hacerla indispensable, pues constituye una alteracién del funcionamiento
normal del érgano o ente intervenido.

En materia de conflictos de competencia, interadministrativos o interorganicos, la
idea que subyace es la de circunscribir el conflicto al ambito resolutorio de la
Administracion, con exclusién de la intervencion judicial, toda vez que, como en el
ambito nacional ha sefalado la Procuracidn del Tesoro de la Nacion, “no... deja de
lastimar la logica y el buen sentido juridico el ver a una porcion del Estado Nacional, -
aun descentralizada, llevando ante los estrados de la Justicia al mismo Estado al que
pertenece y del que depende...”. Por eso es que “el recto criterio rechaza la posibilidad
de un ‘pleito’ entre dos entes publicos nacionales, y con mayor razén entre la Nacion y
unc de sus entes autarquicos, pues esto ultimo, en definitiva, equivale a litigar consigo
mismo” 1035,

Segun Hutchinson, un conflicto de competencia surge cuando entre organismos
administrativos se discute la atribucion de uno de ellos para conocer y entender en una
cuestion.106 En efecto, cuando la norma que acuerda competencia no es
suficientemente clara puede ocurrir que dos o mas érganos se disputen o repudien la
intervencién en el tramite. 107

Ahora bien, previamente a resolver un conflicto de competencia, corresponde

adoptar todas las diligencias conducentes a solucionario, sin necesidad de recurrir al

105 COMADIRA, Julio R; “Procedimientos Administrativos — LNPA, anotada y comentada-"; Tomo
1; pag. 166, Ed.La Ley; Buenos Aires; 2002; Dictamenes: 193:56 (pto. II, 1 v 2] ¥ sus citas.

106 HUTCHINSON, Tomés, "Régimen de Procedimientos Administrativos”, Buenos Aires, 1992, Ed.

Astrea.
107 BOTASSI, Carlcs A., Procedimiento Administrativo de [la Provincia de Buenos Aires, La Plata,
Libreria Platense, 1988, p. 56, citado en "Digesto Practico La Ley..” ob. cit. Pag. 120.
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organo superior establecido por la ley. Si fracasaron esos intentos, corresponde llevar el
problema a instancias superiores.108

En los conflictos de competencia se plantean dos posibles situaciones: que
ambos organos involucrades consideren que deben entender en el tramite (contienda
positiva) o que, por el contrario, los dos rehtsen hacerlo (contienda negativa).109

Las cuestiones de competencia pueden suscitarse a iniciativa de los particulares
o por decisiones de uno ¢ mas érganos administrativos.

Recibidas por el drgano dirimente las actuaciones remitidas, éste resuelve la
cuestion sin mas sustanciacién que el dictamen del servicio juridico, y si fuera
absolutamente necesario, el dictamen técnico que resulte pertinente.

La decision final se tomara “sin otra sustanciacion”, en el sentido de que las
partes no estan legitimadas para presentar escritos o intervenir en cualquier forma en la
tramitacion, pues la cuestién a resolver no es infer parfes sino entre 6érganos.110

En lo referido a la recusacion y excusacion de funcionarios, el caracter obligatorio
e improrrogable de la competencia conduce a considerar con caracter excepcional toda
hipotesis que impligue el desplazamiento de aquélla, en la medida en que implica que
no habra de seguir entendiendo el 6rgano al que la norma asigné la atribucion.

De ahi que, tales institutos deben ser apreciados con criterio restrictivo
previéndose, ademas, un tramite célere, pues no puede obviarse que mientras se
determina si el excusado o recusado deben seguir interviniendo, nada se avanza en el
hallazgo de la verdad juridica objetiva, dilatdndose asi el alcance del fin propio de todo
procedimiento administrativo.

Mediante la excusacidén y la recusacion se logra desplazar la competencia del
organo que esta entendiendo o debe entender, hacia el correspondiente que fije la
autoridad.  Ciertamente, el eventual desplazamiento tiene por fundamento [a
preservacion de la imparcialidad del érgano persona competente.

La diferencia entre estos dos institutos reside en la naturaleza juridica de unc y

otro. Mientras que la causa de excusacion, tan pronto como el agente siente afectada

108 COMADIRA, Julio R; “Pracedimientos Administratives...” ob. cit., pag. 167.
108Digesto Practico La Ley-Procedimiento Administrativo, Director Tomas Hutchinson, Bs. As., Ed. La

Ley, 2004, pag. 120.
110 HUTCHINSON, Tomas, Régimen de Procedimientos Administrativos, op. cit., pag. 64.
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su imparcialidad, se transforma desde ese momento en una condicion impeditiva, la
recusacion se transforma en un hecho constitutivo del deber del agente de no ejercer su
‘poder”, y de ahi una consecuencia legal inmediata: el agente que no se excusa
conociendo la existencia de un impedimento incurre en “mal desempefno” de la funcion,
mientras gque al agente a quien se recusa, simplemente se lo separa del conocimiento
del asunto.111

Por tanto, la recusacion es un derecho que asiste a los interesados en el
procedimiento administrativo, que admite ser incluida como componente del derecho al
debido proceso reconocido en la Constitucion Nacional (art. 18) y provincial (art. 44 de
la Constitucion de la Provincia de Chubut).

Ese derecho al debido proceso comprende, entre otras garantias, la relativa a
que un concreto procedimiento sea decidido por la concreta idoneidad de un
determinado agente en relacion con un concreto asunto, entre las cuales es
preeminente el principio de imparcialidad, que se mide no sdlo por las condiciones
subjetivas de ecuanimidad y rectitud, sino que también por las de desinterés y
neutralidad.112

La excusacion, por el contrario, constituye un supuesto de autoseparacion,
apartamiento, inhibicion o abstencién del agente que interviene en la resolucion de la
controversia, en fanto existan causales que atenten contra la imparcialidad e
independencia de su actuacion, en desmedro de las partes.113

No s6lo es un deber que pesa sobre el funcionario o autoridad competente, sino
que también se trata de un derecho, ya que no puede ser obligado a intervenir en este
procedimiento cuando concurra cualquiera de las causas previstas.114

En atencién a la adecuada regulacidon que, en sustancia, se efectia en las

legislaciones procesales ordinarias, la determinacién de las causales y pautas no

111 HUTCHINSON, Tomas, Regimen de Procedimientos Administrativos..., ob. cit., pag. 67.

112 Digesto Practico La Ley-Procedimienfo Administrativo, Director Tomas Hutchinson, Bs. As., Ed. La
Ley, 2004, pag. 123.

113 MURATORIQ, J., La excusacién y recusacion en el procedimiento administrativo, en Procedimiento
Administrativo, Jornadas Organizadas por la Universidad Austral, Faculta de Derecho, Bs. As., Editorial
Ciencia de la Administracion, 1998, citado en COMADIRA, Julio R., Procedimientos Administrativos,ob.
cit., pag. 177.

114 Digesto Practico La Ley..., ob. cit., pag. 123.
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previstas se remite a las reglas fijadas en el Codigo Procesal Civil y Comercial de la

Provincia (arts. 14 a 33).

En cuanto a las facultades instructorias del érgano competente, y sus correlativos
deberes, éste debe decidir los expedientes segln el orden que determina la fecha de
ingreso a la oficina. Ciertamente, la previsién parte de la premisa del registro de tal
ingreso, vgr. mediante indicacién por sello y firma del funcionario a cargo. Se trata,
pues de una medida que hace a la transparencia y que podria alterarse, por fundadas
razones de oportunidad, mérito © conveniencia.

Otra de las facultades instructorias consiste en la concentracion de tramites y
resoluciones, siendo ello una manifestacion normativa del principio de celeridad,
economia, sencillez y eficacia en los tramites.

Por otra parte, la facultad in limine115 de correccidon o subsanacion de los
defectos de que adolezcan los tramites sean éstos imputables a las distintas instancias
administrativas actuantes como a la parte interesada, responde no solo al principio de
saneamiento, sino también al debido proceso y al informalismo como garantias
sustanciales del procedimiento. El saneamiento de los errores de tramitacién por parte
del drgano evita futuras nulidades en el dictado del acto. De ahi que el funcionario no
solo se encuentra facultado para disponer las diligencias que sean necesarias para
subsanar esos defectos, sino obligado a efectuarlas, bajo pena de incurrir en mal
desempefio de su cargo116.

Finalmente, la concurrencia tiene la finalidad de aclarar cuestiones, tratar de
dirimir diferencias o reducir discrepancias de hecho o de derecho, como manifestacion
del principio de oficialidad y verdad juridica material.117

Se trata de una disposicidn que posibilita la reduccién de los puntos en posible
discrepancia entre el administrado y la Administracion, que se orienta en las aguas de
la concertacién entre los sujetos del procedimiento para la finalizacion del

procedimientoc. En otras palabras, refleja la idea de que el modo de administrar propio

115 HUTCHINSON, Tomas, “Régimen de Procedimientos Administrativos. Ley 19.549" 4° ed., Astrea,
Bs. As. 1998, p. 228.

116 GORDILLO, Agustin, “Procedimiento...”, ob. cit. p. 340.

117 GORDILLO, Agustin, “Procedimientos...”, ob. cit. p. 340.
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de nuestro tiempo es el de "conversar con el ciudadano”, también denominado
"administracion cooperativa"118. Ciertamente, tal concertacién no podra prescindir de
modo alguno de la verdad juridica objetiva y -con igual énfasis- de la juridicidad.

Respecto a las facultades disciplinarias, éstas propenden al mantenimiento del
buen orden y decoro en las actuaciones administrativas, facultando a la Administracion
para la adopcién de medidas incardinadas a dicho fin. Se trata, pues, de obligaciones
gque se imponen al particular y cuyc cumplimiento puede ser exigido coactivamente. En
tanto tales, y por tratarse de medidas desfavorables en respuesta a determinados
comportamientos, exigen un fundamento legal, lo que justifica su inclusién en el
proyecto119.

Algunas de estas medidas -tales como la multa- configuran el gjercicio del poder
sancionatorio que, en resguardo del orden, compete a la Administracion para -en el
caso- asequrar el correcto tramite del procedimiento. Las normas que lo regulan deben
incluirse en el derecho administrativo y como un capitulo singular de éste en su
vertiente sancionadora, sin perjuicioc de que la indole represiva de sus sanciones
requiera recurrir, eventualmente, a la aplicacion analdgica de los principios del derecho
publico punitivo del Estado (vgr. Nullum crimen, nulla poena sine praevia fege, legale
iudicium, tipicidad, non bis in idem, prescripcién y ley penal mas benigna)120.

En todos los casos, sera el principio de razonabilidad y progresividad el que
debera regir el criterio para establecer la aplicaciéon de las medidas reguladas.

Particular prudencia habra de exigirse para el ejercicio de la facultad de exclusion
de la audiencia, que puede alcanzar a los testigos, al interesado, su patrocinante o

apoderadoi121.

118 SCHMIDT - ASSMANN, Eberhard, "La teoria general del derecho administrativo como sistema’,
Madrid, Marcial Pons, 2003, p. 362

119 SCHMIDT - ASSMANN, Eberhard, "La teoria general del derecho administrativa como sistema”,
Madrid, Marcial Pons, 2003, p. 375.

120 COMADIRA, Julio R. “Derecho Administrativo”, Lexis Nexis, 2° Ed. Bs. As. 2003, p. 574.

121 Conf. HUTCHINSON, Tomas, “Régimen...”, ob. cit. p. 230. En contra: GORDILLO, Agustin,
“Procedimiento...”. Ob. cit. p. 343, para quien solo la norma es operativa en caso de audiencia de un
testigo u otra diligencia, pero no cuando alcance al interesado, su apoderado o patrocinante, debiende en
este vitimo caso procederse a la suspensién de la audiencia para garantizar el derecho de defensa. Se
mantiene, sin embargo, la redaccion existente en el texto nacional y en el de la Ciudad de Buenos Aires,
en el entendimiento de que el respeto al derecho de defensa se garantiza al escuchar al interesado
antes de resolver su exclusién. De tal modo, se le permitira invocar los motivos que obsten a la medida,
los que deberan ser valorados en oportunidad de resolverse la exclusion medianie decision expresa, la
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Debe distinguirse el llamado de atencion -advertencia a los fines de evitar una
incorreccion futura- del apercibimiento —amonestacion directa-, conforme antigua
jurisprudencia de la CSJIN122. En cualquiera de los casos debe oirse previamente al
administrado y dictarse un acto conforme con los requisitos esenciales para su validez.

La multa debe ser aplicada con prudencia y habra de respetar el tope de dos
modulos segun Caédigo Fiscal.

Se suprime el inc. de la ley 19.549 que permitia: “Separar a los apoderados por
inconducta o por entorpecer manifiestamente el tramite, intimando al mandante para
que intervenga directamente o por nuevo apoderado, bajo apercibimiento de suspender
los procedimientos o continuarlos sin su intervencion, segln correspondiere”, que es
considerada de la mayor gravedad123, y cuya constitucionalidad deviene dudosa, por
inmiscuirse en la relacion de derecho privado que se configura en el mandato entre la
parte y su apoderado124, y en la practica ha caido en desuetudo, atento la variedad de

otras facultades disciplinarias menos traumaticas.

En cuanto a la legitimacion para ser tenido como parte en el procedimiento
administrativo, se siguio el temperamento adoptado por el articulo 13 del ordenamiento
procesal administrativo de la provincia de Buenos Aires, segun el cual esta legitimada
para deducir las pretensiones previstas en dicho cddigo “toda persona que invoque una
lesion, afectacion o desconocimiento de sus derechos o intereses tutelados por el
ordenamiento juridico”. '

De este modo, se dejan de lado los criterios clasicos de la legitimacion
administrativa (derecho subjetivo e interés legitimo), centrando la cuestion en el
reconocimiento al administrado de la facultad de exigir por parte del Estado un
determinado comportamiento.

Se adopta, asi, el criterio propiciado desde tiempo atras por un sector doctrinario
iuspublicista, que propugna la inexistencia de "derechos subjetivos e intereses legitimos

como categorias sustanciales de distinta configuracion”, pues "el interés sustancial no

que debera revestir para su validez Ia totalidad de los elementos del acto administrativo.

122 Fallos 242:179; LL 96-501 in re “Carrizo”, citadoe por GORDILLO, Agustin, “Procedimiento..."ob. cit.
p. 344.

123 HUTCHINSON, Tomas, "'Regimen...", ob. cit. p. 231

124 GORDILLO, Agustin, "Procedimientc..."ob. cit. p. 344

226



es distinto del derecho, sino que es aquello que en cada momento moldea y rellena su

concepto”125.

Titulo V
Los Plazos

El tiempo constituye un factor de fundamental importancia en los actos del
procedimiento administrativo, pues su eficacia depende de que se los ejecute en el
momento oportuno.

Por eso es que el cumplimiento de los plazos deviene esencial para alcanzar con
la celeridad que el interés publico requiere la verdad juridica objetiva respetandose,
ademas, de tal modo el derecho de los administrados a una respuesta oportuna a sus
pretensiones.

Los plazos son, pues, para ser cumplidos tanto por la Administracion como por
los administrados, al punto tal que el abandono o desidia por parte de los interesados,
en aquellos supuestos en que no exista un interés publico primario en la prosecucion
del procedimiento, determina la caducidad de éste.

Resolver las cuestiones que se plantean es un deber de la Administraciéon y un
correlativo derecho constitucional del particular ya que, como se dijera anteriormente, el
derecho de peticionar no se agota con la formulacién de la pretensidén sino que exige
para ésta una respuesta adecuada (art. 14 CN y art. 18 inc. 8 CP).

La tramitacion dilatoria, la indebida prolongacién, atentan contra el interés
publico implicado en el hallazgo de la verdad material y vulneran el derecho del
particular pudiendo equipararse, en situaciones extremas, a la denegacion de justicia.

Es por ello que las diversas leyes provinciales establecen la obligatoriedad de los
plazos, tanto para la Administracion como para el particular.126

La legislacion nacional y las legislaciones provinciales disponen que los plazos

se contaran por dias habiles administrativos, receptando asi el principio general del

125 GARCIA TREVIJANO FOS, José A.; Tratado de Derecho Administrativo, Madrid, 1974, T_ |, p. 562)
126 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional...ob. cit. Pags. 38/9 y 68.
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derecho administrativo segln el cual en los plazos por dias se computan solamente los
habiles. 127

Se trata de dias habiles administrativos, es decir, dias en que trabaja la
Administracion Publica. Las horas habiles son las del funcionamiento de Ia
Administracion, dentro de la cuales deben cumplirse todos los actos del expediente:
peticiones, audiencias, resoluciones, etc.

Es coincidente la legislacion provincial en establecer que los plazos se cuentan
por dias y horas habiles administrativos, salvo expresa disposicion legal en contrario o
habilitacicn

Constituye una facultad de la Administracion la habilitacion de oficio 0 a pedido
de parte de dias y horas habiles, siendo su objeto permitir que se practiquen diligencias
tendientes a evitar que se frustre un derecho, o se ocasione un perjuicio.128

Para el computo de los plazos fijados en meses o anos debe estarse a lo
preceptuado en el Cadigo Civil.

Los plazos fijados en dias empezaran a contarse a partir del dia siguiente al de
su notificacion. Cuando el Ultimo dia del plazo sea inhabil, se entendera prorrogado al
primer dia habil subsiguiente.

Siguiendo el criterio de la ley nacional, asi como el de muchas ofras normas
provinciales, se preve en la presente el principio de la prorrogabilidad o ampliacion de
los plazos, con la sola excepcion de los plazos para recurrir, sin perjuicio de lo regulado
en materia de vista de las actuaciones.

Si bien los plazos para presentar recursos administrativos no son extensos (10 o
15 dias, segun el recurso) los recaudos con los que se rodea el acto de notificacion y
las consecuencias que se derivan de las deficiencias en dichos tramites, aseguran que
estos plazos no se conviertan en sorpresivos ni puedan conducir, cuando el
administrado es diligente, a la firmeza del acto y la pérdida de un derecho.

Si la Administracion decide conceder la prérroga, debe hacerlo mediante

resolucion fundada, cuidando que por su intermedio no se perjudique derechos de

127 GONZALEZ ARZAC, Rafael, “Los Plazos de Impugnacion Judicial”, ED, 51-956.
128 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional..., ob. cit. pag. 34, citado en “Digesto Practico La Ley...” ob. cit.
Pag. 397.
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terceros. Debe concederse la prérroga en casos de fuerza mayor o causas graves que
hicieren imposible |a realizacidn del acto pendiente.129

Ahora bien, respecto de la interrupcidn de los plazos, se preve que la
interposicion de peticiones concretas, recursos y reclamos interrumpe el curso de los
plazos, inclusive el de prescripcion.

Se da respuesta concreta y clara, asi, a una problematica que en la orbita
nacional ha llevado a interminables discusiones y diversas soluciones jurisprudenciales,
respecto de la incidencia de las actuaciones administrativas en general y los reclamos
en particular sobre los plazos de prescripcion130.

En la conviccion que el plazo de prescripcidn corre hasta que el titular del
derecho manifiesta su voluntad indubitada de ejercitarlo, se determina que las
pretensiones concretas de un dar, hacer o no hacer exigible a la Administracion y los
recursos y reclamos, interrumpen dicho plazo, pues resultan manifestaciones idoneas
de la voluntad de mantener vivo el derecho, concepcion que opera -asimismo- en linea
con la premisa de que el instituto de la prescripcion debe ser interpretado con caracter
restrictivo, en la medida en que conduce a la pérdida de un derecho.

Como una derivacién necesaria del principio del informalismo a favor del
particular, la mayoria de Ias normas establecen que aunque el recurso hubiera sido mal
calificado, adoleciera de defectos formales insustanciales, o fuera deducido ante organo
incompetente por error excusable, su interposicion interrumpira los plazos.

Esta regla es aplicable, por igual orden de razones, a las meras peticiones y a los
reclamos, en tanto de ellos se desprenda con claridad la voluntad de requerir algo de la
Administracién o bien de reclamar ante lo que se considera una omision ilegitima o un
hecho irregular o inoportuno.

Respecto del silencio, se contempla una de las diversas técnicas destinadas a

evitar, o al menos, atemperar, los efectos de la morosidad administrativa.

129 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional. .., ob. cit. pag. 40/1, citado en "Digesfo Practico La Ley..." ob.
cit. Pag. 401.

130 Cfr. DURAND, Julio C.; “La prescripcion liberatoria en el derecho administrativo™, RDA N® 33/35,
Depalma, afic 12, ps. 397/407. Ver, asimismo, PTN Dictamenes 153:533, respecto de la asimilacion entre
suspension e interrupcion.
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El silencio administrativo se produce cuando el érgano administrativo no resuelve
expresamente la peticion, reclamo o recurso deducido por el particular. Se trata de una
ficcion legal establecida en beneficio del que inicié el procedimiento, frente a la inercia
del o6rgano administrativo. El fundamento del silencio como expresion de voluntad
consiste en evitar el estado de indefensidon en que quedaria el particular frente a la
inactividad de la Administracion, ya que éste se encontraria imposibilitado de recurrir
contra un no accionar carente de contenido131.

Debe destacarse que, “el silencio, en si, no tiene significacion juridica alguna,
siendo necesario para su interpretacion en algin sentido (positivo, negativo o,
eventualmente, hecho presupuesto procesal de la demanda), la existencia de una
norma que en forma expresa y concreta le impute un cierto efecto juridico”132.

lLa norma que se proyecta otorga al silencio caracter negativo, presentando la
novedad (respecto de ordenamientos tales como el nacional y el de la ciudad de
Buenos Aires) de regular en un solo articulo los diversos supuestos y plazos que deben
esperarse para que se configure el silencio. En efecto, se nuclean los requisitos para
que se configure el silencio frente a meras pretensiones, reclamos y recursos.

En particular, cabe destacar la equiparacion que se efectia —en materia de
plazos para su resolucién- entre el denominado “reclamo impropio” (es decir, como se
ampliara en oportunidad de su regulacion, aquel que procede directamente contra actos
de alcance general) y los recursos administrativos, pues en ambos casos el silencio se
configura automaticamente a los treinta dias de interpuesto el reclamo impropio o el
recurso administrativo.

Se aparta aqui el proyecto de la sclucién dada en el ambito nacicnal, en el que
se ha interpretado que el silencio ante el reclamo impropio se rige por el art. 10 LNPA
(sesenta dia para resolverlo mas treinta dias posteriores al pronto despacho}), solucién
que fue tildada de incoherente con la prevista en el reglamento de esa ley para la
resolucion de los recursos133; incoherencia que en este proyecto se viene a salvar.

Es claro que, en cualquier caso y de quererlo el particular, puede exigir el dictado

de un acto decisorio de su peticién, reclamo o recurse forzando su emision a traves de

131 SCBA, B 51867 S 2/6/98, voto del juez Hitters.
132 COMADIRA, Julio R.; Derecho Administrativo, op. cit. 178.
133 COMADIRA, Julio R., Procedimientos, op. cit., p. 463.
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institutos tales como el amparo por mora judicial o la queja, mecanismos de los gue se
dara cuenta oportunamente.

Ello es, pues, una consecuencia natural del derecho de peticidon que consagra la
Constitucién Nacional (art. 14) y que en el ambito provincial es reconocido con énfasis
por la norma suprema, al disponer entre los derechos enunciados el de peticionar
individual o colectivamente ante las autoridades "y a obtener respuesta adecuada y por
escrito en la forma que determina la ley" (CP, art. 18 inc. 8).

La norma regula de modo diferenciado el silencio frente a meras peticiones o
reclamos y el silencio ante recursos administrativos.

En el primer caso, se estipula el deber de denunciar la mora a través del pronto
despacho administrativo y, ante la persistencia del silencio, la facultad de considerar
denegado tacitamente lo pedido o reclamado.

Ello se justifica, pues la mera pretension y el reclamo suponen la inexistencia de
un acto administrativo individual que ya haya resuelto {a cuestion.

Las hip6tesis abarcadas en esta primera situacion involucran a las meras
pretensiones o peticiones no reclamatorias y al reclamo administrativo previo supuestos
en lo que es necesario denunciar la mora a través del pronto despacho.

Cuando se trate de un recurso o reclamo impropio (hipdtesis, ambas, que
suponen la existencia de un acto, individual en el primer supuesto y de alcance general
en el segundo} el plazo para resolverlo es de treinta dias y vencido este
automaticamente se abre la posibilidad de que el interesado interprete que le ha sido
denegado tacitamente su impugnacion, quedando expedita la accion judicial, sin que
ello obste a que la Administracién pueda resolver o, que el particular la inste, dado que,
como senala Grecco “ef sifencio de la Administracion no excluye el deber de resolver
que pesa sobre la misma ni imposibilita el ejercicio del derecho del interesado para
persequir una decision expresa. De ahi, entonces que en los supuestos de silencio
administrativo los plazos establecidos para /la articulacion de mecanismos
impugnatorios no operan con la fatalidad comun y cuadra admitir, en cualquier

momento, el recurso contra la denegacion presunta”134.

134 GRECCOQ, Carlos M; Sobre e/ Sitencio Administrativo, La Ley, 1980-C, p. 777.
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Esta regulacion del silencio coadyuva a neutralizar una de las criticas con mas
presencia respecto del procedimiento, tal es la morosidad y larga duracion de su
tramite.

Adviértase que, con el sistema impuesto, ante una peticidon o reclamo previo no
resueltos, en el término de 60 dias habiles administrativos se cuenta con la via judicial
expedita.

Mientras que si se trata de un recurso o reclamo impropio, el plazo es atn mas
breve, pues a los 30 dias puede tenérselo por denegado tacitamente y, de tratarse de
un recurso incontestado que agota la via -vgr. un jerarquico- se tendra abierta la
instancia judicial.

La parte final de la norma determina que el silencio no es idéneo para marcar el
inicio 0 la reanudacion de ningun plazo de caducidad o prescripciéon135, apartandose
de la solucién actualmente vigente en la orbita nacional que, ante el silencio frente a un
reclamo previo, dispone que debera interponerse pronto despacho y vencido el plazo de
este ultimo, comenzara a correr automaticamente el plazo de caducidad de 90 dias
habiles judiciales para la interposicion de la accidon (art. 31 LNPA, texto segun ley
25344).

Esta disposicion de la ley nacional ha merecido observaciones, pues de la
omision de resolver -imputable a la Administracion- se derivan consecuencias
disvaliosas para el particular, que se ve obligado a accionar en un breve plazo tras el
cual pierde su derecho. Por lo demas, implica regular de modo diferente el silencio,
sequn se trate de meras pretensiones, recursos o reclamos impropios (supuestos en los
que ante la falta de resolucién no corre el plazo de caducidad) y reclamos previos (en
los que si se aplica, ante el silencio, dicho plazo).

La actual regulacion de la Provincia prevé supuestos de silencio positivo que, en
atencion al modo en que se regula el instituto en el presente proyecto —previendo
plazos bastante estrechos para que se configure y, consecuentemente, pueda tenerse
por tacitamente denegado lo requerido- se estima que resulta innecesario

mantener136.

135 En este sentido, CSJN, "Colegic Biogquimico del Chaco”; Falles, 316:2477.
136 El art. 77 establece: El silencic se entendera positiva, sin denuncia de mora, cuando asi se
establezca por disposicion expresa o cuando se trate de autorizaciones a aprobaciones que deban
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Adviértase que el silencio positivo implica el consentimiento a lo solicitado por el
administrado por el mero transcurso del tiempo otorgado para resolver, con las
consecuencias disvaliosas que de ello se podrian derivar para el interés publico
comprometido en la vigencia de la juridicidad cuando, a resultas de la omision morosa
del érgano persona, se hiciera lugar a una pretension, reclamo o recurso contrarios a
derecho o al interés general.

En el derecho comparado, no son pocos los ordenamientos provinciales que
regulan el silencio exigiendo la denuncia de mora como regla (vgr. La Pampa, La Rioja
y Mendoza), criterio que, como fuera dicho, se sigue en el presente respecto de las

meras pretensiones y reclamo administrativo previo.

TiTuLo VI
La publicidad

La publicidad de los actos se vincula tanto con la forma republicana de gobierno
como con el derecho de defensa de los administrados. A traves del conocimiento
publico del obrar estatal las autoridades dan cuenta de su labor de gobierno y
posibilitan el control por los particulares.

En efecto, tal como fuera puesto de relieve por la jurisprudencia, la debida
publicidad de ios actos administrativos guarda estrecha relacion con las garantias de
defensa en juicio y debido proceso legal, que informan a todo el procedimiento
administrativo en general.

En tal sentido, se ha sostenido que “...En materia de notificaciones, no se debe
perder de vista, pues, que con ellas no se consagra un inutil formalismo sacramental,
sino que se busca lograr que el particular tenga conocimiento cierto del acto y quede

debidamente informado de las posibilidades de defensa de sus derechos e intereses, es

acordarse en el ejercicio de funciones de fiscalizacidn y tutela de los drganos superiores scbre los
inferiores. Si las disposiciones legales no previeran para el silencio positivo un plazo especial, este serd
de un mes, a contar desde la peticién.
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decir, que no se produzca al administrado una situacion de inferioridad o dificultad para
el ejercicio de tales derechos”. 137

En tanto la publicidad integra el elemento procedimiento administrativo, su falta o
vicio grave determina la nulidad absoluta del acto notificado, tratandose, en
consecuencia de un requisito de validez de éste138.

Una de las notas esenciales para caracterizar al acto administrativo radica en la
produccion de efectos juridicos. Tratandose de actos de alcance particular, dichos
efectos sdlo se generan a partir de la notificacion al interesado, en tanto que los actos
de alcance general requieren para producir efectos, su publicacidon. Ambos recaudos
se encuadran en el genérico marco normativo de la “publicidad”. De lo expuesto es
posible desprender que sin publicidad —es decir, sin publicacién o notificacién- no
existen, técnicamente, acto administrativo ni reglamento, pues sin ella no se producen
los efectos juridicos que les son propios.

Ahora bien: si la forma es el medio por el cual se exterioriza la declaracion
constitutiva del acto administrativo, y éste, a su vez, no existe juridicamente sino
despues de la notificacion o publicacién, es coherente conciuir en que ambas ~o, lo que
es lo mismo, la publicidad- integran aquélla como requisito esencial de su valida
configuracion139.

Por lo demas, un acto de alcance individual no notificado no resulta ejecutorio, es
decir, carece de un caracter esencial: la ejecutoriedad (el otro, es la presuncion de
legitimidad).

En suma, el acto no notificade padece un vicio grave en el elemento
procedimiento, pues si bien pudo haberse cumplido con el procedimiento previo a la
emision y con los requisitos de firma, fecha, etc. propios del momento del dictado,
adolece del procedimiento que le sigue, es decir, la comunicacidén fehaciente al

administrado.

137 CNCAF, Sala IV, 28/12/93, "Gypobras SA” J. A. 1994-||1-442.

138 La publicidad tanto puede ser un requisito de eficacia de los actos (asi es regulado, por gj. enla Ley
Nacional y sostienen en doctrina Fiorini, Gordillo, Hutchinson y Marienhoff, entre otros) o como un
requisito de validez (como lo postulan Comadira y Cassagne; ver, por todos, COMADIRA,
Procedimientos..., op. cit., p. 227).

132 Comadira, Julio R. “Acto Administrativo Municipal”, Ed. Desalma, Bs. As. 1992, p. 46.
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Ademas, al no estar notificado no resulta ejecutorio; es decir, exhibe una falencia
relevante en uno de los caracteres esenciales de todo acto: la ejecutoriedad.

Consecuentemente, se hace dificil sostener -y en el proyecto no se lo hace- que
se esté frente a un acto meramente ineficaz. Se trata, pues, de un acto invalido y asi ha
sido regulado.

Si la notificacién fue efectuada y permitié al administrado el conocimiento del
acto, el acto sera regular pero se ampliara en 60 dias los plazos para atacarlo en sede
administrativa o judicial.

Igual temperamento se sigue cuando en la notificacion se omitid o indico
defectuosamente el recurso administrativo, accién judicial o recurso judicial que
procedian contra él o el plazo para interponerlos, pues en tales casos los plazos se
amplian por sesenta dias, término razonable para que el administrado se informe
adecuadamente de las consecuencias del acto y del deber de impugnarloc en tiempo y
forma140.

Marienhoff relaciona la publicidad de los actos con la presuncion de conocimiento
de la ley atribuida a los habitantes del pais, quedando satisfecho, por esa via, el
precepto constitucional segun el cual "ningun habitante de la Nacién sera obligado a
hacer lo que no manda la ley, ni privado de lo que ella no prohibe" (art. 19 C.N.)

De lo expuesto se desprende que, “sin publicidad —es decir sin publicacion- no
existe, técnicamente, acto de alcance general pues sin ella no se producen los efectos

juridicos que le son propios” 141

140 Se distingue la notificacién defectuosa -falta de indicacién de los recursos y del agotamiento
de la via- que encuentra su sancién en la extension del plazo, de la notificacion invalida —que
impide el conocimiento del objeto del acto-. Cuando del expediente resultare que la parte
interesada ha tenido conocimiento del acto, la falta de indicacién de los recursos y del
agotamiento de la via, no invalida la notificacién, sino que inicia un plazo perentorio de 60 dias
para deducir el recurso administrativo que resulte admisible, al igual que para el inicio del
coémputo del plazo de caducidad para agotar la via administrativa. Se entiende que la referida
convalidacion, a través de la extension de los plazos, es un modo de equilibrar las garantias del
administrado con las prerrogativas de la administracion, ya que éstas tltimas no sc ¢jercen sino
con fundamento en el bien comin. (GAMBIER Beltran, “Las notificaciones en el procedimiento
admnistrativo™, en “Jornadas...” op. Cit. p. 323).

141 COMADIRA, Julio R, “Procedimientos Admiristrativos — LNPA, anotada y comentada-"; Tomo 1;
pag. 212, Ed. La Ley; Buenos Aires; 2002)
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En igual sentido, la Procuracion del Tesoro de la Nacién ha dicho que los actos
administrativos no notificados regularmente carecen de ejecutoriedad y no corren los
términos para recurrir de ellos, pudiendo ser revocados en cualquier momento por [a

autoridad que los dictd o por sus superiores sin incurrir en responsabilidad.” (Dictamenes:
232:122 y su cita)

En relacion con los actos que deben ser notificados, si bien se establecen en
forma precisa cuales son, la Administracién debe notificar aquellos actos que, por su
importancia o naturaleza, afecten derechos subjetivos 0 intereses legitimos. 142

Respecto de los actos de alcance general, los vicios que aquejan a su
publicacion determinarian su nulidad absoluta143.

La publicacion como forma de publicidad se aplica a aquellos actos que tuvieren
por destinatarios una pluralidad indeterminada de sujetos y aquellos para los que no
fuera exigible la notificacion personal. La forma de publicacion debe consistir en la
maxima publicidad, por tanto, corresponde que se haga en el Boletin Oficial de la

Provincia.

Titulo VII

La Prueba

Desde un punto de vista procesal, la prueba es la actividad realizada con el
auxilio de los medios previstos o autorizados por la ley, y encaminada a crear la
conviccion de quien debe decidir acerca de la existencia o inexistencia de los hechos
afirmados por las partes en sus alegaciones144.

En el procedimiento administrativo, empero, la prueba se tifie con la impronta de
la busqueda de la verdad juridica objetiva, mas alia de la presentacion que las partes

puedan hacer de los hechos. De alli, pues, el criterio amplio que debe primar para su

142 GORDILLO, Agustin, “Procedimiento...”, ob. cit. p. 418.
143 Fallos 301:953 "SA Duperial”, consid. 5°
144 PALACIO, Lino, Derecho Procesal Civil, Bs. As., Abeledo Perrot, 1969, T. IV, p. 331.
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ofrecimiento y produccién, excluyéndose sélo aquella que resulte claramente inoficiosa,
dilatoria o improcedente.

La cuestion no ha pasado desapercibida para la justicia provincial, pues el
Superior Tribunal de Justicia ha preceptuado que “El principio general aplicable en los
procesos civiles a la carga de la prueba, de quien afirma un hecho debe probarlo, es
impropio del procedimiento administrativo, en que por el contrario han de aplicarse los
de impulsién de oficio, verdad material e igual tutela, de caracter objetivo, que tienden
no solo a la proteccidn del interesado, sino también a la defensa de la norma juridica
objetiva con el fin de mantener la legalidad y justicia y hallan consagracion en el
derecho publico provincial en el Decreto Ley 920.145

Los medios de prueba son, en principio, todos, pues acotar estos implicaria
cercenar, ab initio, herramientas probablemente idéneas para llegar a la verdad
material.

Se ha senalado desde la doctrinat46 que las leyes de procedimiento de la
Nacion y de las Provincias regulan de una manera muy esquematica lo relativo a la
prueba en el procedimiento administrativo, lo cual hace necesario una doble
recurrencia. En primer lugar, resulta imprescindible acudir a los principios
fundamentales del procedimiento administrativo. En segundo término, cuando la
cuestion no estuviera regulada en el procedimiento administrativo, se impone la
aplicacion analégica de las normas que rigen el proceso judicial.

Con afan superador de estos seflalamientos, debe principiarse por decir que
existe un derecho subjetivo de probar, en el procedimiento, los hechos de los cuales se
intenta deducir la pretensidon. Es un indispensable complemento de los derechos
materiales consagrados en la ley y del derecho de defensa (art. 18 CN — art. 44 Const.
Pcia. Chubut).

En la etapa que puede calificarse como introductoria, la Administracién debera
agregar cuantas pruebas estime necesarias. La hara conocer al o a los interesados y

después dispondra el plazo para que ofrezcan estos la prueba que falta y que no

145 Superior Tribunal de Justicia, Rawson, Chubut, Sala Casacion, “Martensen, Juan Alberto s/ Recurso
de Apelacion contra Res. N°887-90 del ISSyS de la Pcia. del Chubut’, INTERLOCUTORIO del 12 de
Febrero de 1992,

146 CASSAGNE, Jduan C., Derecho Administrativo, Bs. As., Abeledo Perrot, 1998, T. Il, pags. 365/6.
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pudieron ofrecer por desconocer o ignorar su pertinencia respecto de la cuestion
planteada.

Como principio general, tanto el particular gue reclama de la Administracién una
decision o el contra interesado que alega en contra de esas pretensiones la existencia
de hechos impedientes, o la Administracién que estima que es el momento de aplicar
una sancion u otorgar un derecho, tienen a su cargo la prueba del hecho gque invocan
COMO accion o excepcién. 147

Es el organo administrativo el que decide sobre la procedencia o no de la
admisibilidad de la prueba. Puede no hacerse lugar a la prueba ofrecida cuando se la
considere superflua o meramente dilatoria. En este caso, el érgano que decide debera
fundar la decisién por la cual deshecha la prueba propiciada.148

Una de las etapas mas importantes del procedimiento, la apertura a prueba,
debe notificarse bajo alguna de las formas previstas en el proyecto. Dicha notificacion
debe contener la indicacion de las pruebas admitidas y la fecha de la audiencia que se
hubieran fijado. La notificacion debe hacerse, por lo menos, con cinco dias de
anticipacién a la audiencia.

La Administracién cuenta con discrecionalidad tanto para determinar la
necesidad de apertura a prueba como en la eleccion de los medios probatorios. Sin
embargo, ante la existencia de hechos controvertidos y el ofrecimiento de prueba
conducente para alcanzar la verdad matenal, el silencio o la denegatoria resultan
irrazonables y, consecuentemente, deben habilitarse los mecanismos de impugnacion
contra éstos.

En efecto, la administracion debe hacer lugar o denegar en forma expresa la
prueba ofrecida por las partes en el procedimiento. En el primer caso, indicando ei
modo y fecha de produccién, y en el segundo fundamentando la denegatoria por
resultar inconducente para la verdad juridica material.

Dicho criterio compatibiliza con las garantias de defensa en juicio y debido

proceso legal directamente aplicables al procedimiento administrativo en funcién de lo

147 HUTCHINSON, Tomas, De /a Prueba en el Procedimienfo Administrativo, Bs. As., Ciencias de la
Administracion, 1998, p. 392/3, citado en *Digesto Practico La Ley...” ob. cit. Pag. 581/2.

148 HUTCHINSON, Tomas, Régimen de Procedimientos Administrafivos. Revisado, concordado y
anotado, Bs. As., Astrea, 2002, p. 306, citado en “Digesto Practico La Ley...” ob. cit. Pag. 583.
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dispuesto en la Constitucién Nacional (Art. 18) y la Constitucién Provincial (Arts. 18 y
22).

Puede decirse que “documento” es toda representacion material destinada e
idonea para reproducir una cierta manifestacion del pensamiento.

En la prueba documental, los documentos son fuente149, en tanto su
presentacion en el procedimiento en la forma establecida por las normas seria el
medio150.

Las actuaciones administrativas no son, como regla, instrumento publico en los
términos del art. 979 del Céd. Civil, sino meros documentos administrativos, rebatibles
por prueba en contrario151

En efecto, la mera presencia de un funcionario en ejercicio de su autoridad, no
presupone la creacion de instrumentos publicos. Asi, solo el legislador (o por via
reglamentaria para alguna doctrina) podria conferir a los documentos de la
Administracién el caracter de instrumento pulblico. . Estos documentos oficiales o
documentos publicos152 poseen un valor probatorio, susceptible de destruccién por
prueba en contrario, pues la presuncidn de legitimidad no hace en absoluta al caracter
de autenticidad del instrumento publico, y el documento sélo evidencia o da certeza de

la competencia ejercida de una actividad estatalt53.

149 Se considera fuente de prueba a las ppersonas o cosas que independientemente de la existencia de
un procedimiento, representan el hecho que serd objeto de prueba o el hecho del cual deducira la
autoridad el hecho que hay que probar o, en ciertos casos, el hecho mismo objeto de prueba. Es decir,
que las fuentes son extra procedimentales y se incorparan al procedimiento por los medios que determina
el ordenamiento juridico. (HUTCHINSON, Tomas, “La prueba en el procedimiento administrativo”, en
Jornadas... op. cit. p. 383}

150 Se entiende por medio de prueba a los elementos o instrumentos utilizados por el particular o por el
grgano administrativo que suministran las razones o motivos que sirven para llevar al funcionario al
convencimiento de la certeza de los hechos dentro del procedimiento. (HUTCHINSON, Tomas, “La
prueba en el procedimiento administrativo”, en Jornadas... op. cit. p. 383)

151 Sobre esta cuestion y, en especial, la evolucién de la jurisprudencia de la CSJN, desde una postura
en principio igualadora de |as actuaciones administrativas al instrumento pblico sdlo redargiible por
falsedad a otra mas cercana a la equiparacion con la "decumentacidn administrativa” defendida en el
derecho italiano por Sandulli, ver Dargenio, Inés; Valor probatorio del expediente administrativo, JA,
1994-111-100.

152 Ha dicho la CNCAF que los documentos que dan cuenta de la actividad administrativa no son
instrumentos plblicos, pero tampoco privados, adhiriendo a la teoria de la "documentacion administrativa”
(Sala IV, "Valadg", 29-10-85, con cita de Fiorini y Sandulli}.

153 ANDREUWUCCI, Carlos Alberto, “Prueba y procedimiento administrativo”, en "Jornadas...” op. cit. p.
430.
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La prueba de informes no debe confundirse con la prueba documental ni la
pericial. El informe permite que se incorporen al expediente noticias que de otra manera
seria imposible que llegaran a conocimiento del drgano administrativo. Se trasladan al
expediente constancias que obran en documentos o archivos o en registros contables,
que son instrumentos escritos. De la entidad de naturaleza publica o privada a la que se
le requiere la informacién, elementos sobre los cuales |la mencionada entidad ya debe
tener conocimientos y poseer constancia documental o registral, esto es, en otras
palabras, elementos que deben existir con antelacion a la requisitoria154. En principio,
y salvo norma expresa en contrario son facultativos y no vinculantes.155

Se prevé un plazo de diez dias para evacuar los informes no técnicos y de veinte
para los de indole técnica. Estos ultimos pueden ser ampliados —aquellos, en principio,
no- a solicitud del organismo que debe producirlo, siempre que existan motivos
atendibles.

En cuanto a la obligatoriedad de contestar los informes, la misma solo alcanza a
la Administracién, y no a las entidades privadas.

Se denomina prueba de testigos a la suministrada mediante declaraciones
emitidas por personas fisicas, distintas de los interesados acerca de lo que saben
respecto de un hecho de cualquier naturaleza. Esta prueba puede versar scbre
cuaiquier clase de hechos. Son sujetos, por un lado el 6rgano administrativo y la parte o
partes, y por el otro las personas deponentes. No existe un deber para con el Estado de
rendir testimonio sobre el conocimiento que se tenga de los hechos que interesen al
procedimiento administrativo. El declarante tiene la carga de comparecer ante la sede
del organismo en el que tramita el expediente.156

La autoridad administrativa debera fijar la primera audiencia y la supletoria;
ambas deben ser notificadas conjuntamente. Como corresponde al particular ocuparse
de la asistencia de los testigos, la incomparecencia de éstos hace perder al proponente

el testimonio de que se trate.

154 GORDILLO, Agustin, “Praocedimientos...” ob. cit. p. 458

155 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional de Procedimienfo Administrativo. Reglamento de la fey 19.549.
Comentado, anofado y concordado con las normas provinciales, Bs. As., Astrea, 1988, T. lI, ps. 193/4.
156 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional de Procedimiento Administrativo...ob. cit,, p. 197/8.
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Debe tenerse presente que la pérdida de ésta y otras pruebas propuestas por los
administrados operara siempre y cuando la Administracion no tuviere la certeza de que,
mediante dicho medio probatorio, es posible acceder a la verdad material.

Si el testimonio fuere indispensable para llegar a la realidad de las cosas y
resolver la cuestion planteada, va de suyo que la Administracion debera arbitrar los
medios para reiterar la citacién y obtener —-de ser posible- la comparecencia del testigo.
Prima aqui, pues, el principio de busqueda de la verdad juridica objetiva que obliga a la
instruccion oficiosa.

No existe un deber para con el Estado de rendir testimonio sobre el conocimiento
que se tenga de los hechos que interesen al procedimiento administrativo, sino que
configura una carga procesal. Por lo tanto, no existe una conducta ilicita en caso de
incumplimiento, ni ello da origen a sancion alguna, salvo que se trate de un agente de la
administracion.157

Cuando el testigo resida fuera del asiento del organismo encargado de la
tramitacion y la parte interesada no haya tomado a su cargo su comparecencia, aquél
puede declarar en alguna oficina publica, sita en el lugar de su residencia. Se infiere
que en el caso de testigos domiciliados fuera del asiento del organismo encargado de la
tramitacion, la carga de la comparecencia de ellos es una facultad, mas no un deber de
los proponentes.158

E! testigo declarara bajo juramento o promesa de decir la verdad. La omisién de
tal formalidad provoca la nulidad de la declaracion. También se le efectuara un
interrogatorio preliminar en relacidén con las generales de la ley. En cuanto al
interrogatorio, el testigo sera libremente interrogado por la autoridad, debiendo respetar
la sustancia del interrogatorio propuesto por el interesado. El testigo sélo podra
negarse a responder en los casos previstos por el Codigo Procesal de la Provincia (vgr.
Secreto profesional, etc.). El testigo tiene que dar razén de sus dichos, y los

interesados tienen derecho a repreguntar.1569

157 HUTCHINSON, Temas, Régimen...ob. cit.,, p. 296
158 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional de Procedimiento Administrativo...ob. cit., p. 201/2.

152 HUTCHINSON, Tomas, “Régimen...", ob. cit. p. 300
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Todo esto muestra, a las claras, cdmo el testimonio rendido conforme con las
pautas reguladas en el procedimiento no puede, de modo alguno, ser equiparado al
denominado “testimonio privado”, que se sucede cuando el interesado en el
pracedimiento "allega” al expediente una nota firmada por un testigo que manifiesta
tales o cuales cosas.

En estos supuestos, corresponde que la Administracion convogue al testigo en
calidad de tal y conforme con las reglas de este procedimiento para esa prueba,
proceda a interrogarlo personal y libremente.

Frente a la ausencia de un cédigo contencioso administrativo, se establece la
aplicacion supletoria de las normas contenidas en el Cédigo Procesal Civil y Comercial,
siguiendose un criterio similar al de otras legislaciones, tal como ia nacional.

A continuacién se enuncian las referencias al Codigo Procesal Civil del Chubut
aprobado por la Ley Provincial 2202, citadas por la norma: Art. 419: justificacion de la
enfermedad; Art. 426: procedencia; Art. 427: testigos excluidos; Art. 428: oposicion;
Art. 429: ofrecimiento; Art. 436: testigo imposibilitado de comparecer; Art. 440:
juramento o promesa de decir verdad; Art. 441:. interrogatorio preliminar por las
generales de la ley; Art. 443: forma de las preguntas; Art. 444; negativa a responder;
Art. 445. forma de las respuestas; Art. 448: careo; Art. 450; suspension de la
audiencia; Art. 451: reconocimiento de lugares; art. 491. numero de testigos

Es admisible la prueba pericial cuando la apreciacion de hechos controvertidos
requiere conocimientos especiales en alguna ciencia, arte, industria o actividad técnica
especializada. Por ello, es el interesado quien pide la intervencién de un especialista en
la materia en tanto la Administracion tiene que abstenerse de la designacion de peritos
por su parte —se limitara a recabar informes de sus agentes y oficinas-, a menos que
ello sea necesario para la debida sustanciacion del procedimiento.160

En cuanto a las costas, seran soportadas por el particular cuando fuera solicitada
por su parte, mientras que no esta obligado a hacerlo cuando el perito fuere propuesto
por la administracion. Si fuere propuesto por ambas partes, seran soportadas en partes

iguales.

160 HUTCHINSON, Tomas, Procedimiento Administrafive de la Provincia de Buenos Aires, Bs. As.,
Astrea, 1995, pags. 190/3, citado en "Digesto Practico La Ley..." ob. cit. Pag. 592.
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El interesado debe proponer los puntos de pericia y la Administracion —como una
manifestacién mas de la discrecionalidad que le asiste en la materia- tiene la facultad
de agregar otros puntos y eliminar los que considere improcedentes o superfluos.

Ciertamente, entre los limites propios a la discrecionalidad descuella el principio
de razonabilidad por lo cual, la exclusion o el agregado irrazonable resultan ilegitimos.

Si intervienen terceros en el procedimiento, hay que darles vista, para que
puedan observar la procedencia de las propuestas y tengan ocasion de proponer
otros161.

Asimismo, el proponente debe indicar la especializacion que requiera el perito.

Es un deber del administrado proponente de la pericia asegurar la aceptacion del
cargo por el perito o su reemplazante -quien cuenta con un plazo de cinco dias-,
incumplimiento que produce no solo la caducidad de! nombramiento, sino también la
pérdida del derecho a hacer efectiva esta prueba.

Cietamente, esta pérdida sera viable en la medida en que la propia
Administracion considere que la realizacion de la prueba no resulta absolutamente
indispensable para alcanzar la verdad juridica objetiva.

Caso contrario, la Administracion, de oficio, debera ordenar las medidas
necesarias para que a través de la prueba de informes o dictamenes —e inclusive, de no
ser posible estos, por medio de una pericia (medio que, en principio le esta vedado}- se
averiglie aquello que obraba en los puntos de la pericia pedida por el administrado y
resultare esencial para la verdad material.

El plazo para que los peritos se expidan lo fijara la autoridad administrativa
atendiendo a las dificultades de la pericia, pudiendo la administracion acceder a un
pedido de prérroga formulado por el perito si hay razones que la justifiquen.

Corresponde al proponente instar la produccion de esta prueba. Si el perito no
presenta oportunamente su dictamen, ese hecho perjudicara al interesado, ya que ello
importa el desistimiento de la prueba, aunque esta caducidad no es automatica por el
mero vencimiento del plazo, sino que requiere de una declaracién de la

Administracion.162

161 HUTCHINSON, Tomas, “Régmen...” op. cit. p. 303
162 HUTCHINSON, Tomas, "Régmen..." op. cit. p. 305

243



En cuanto a los gastos, seran soportados por el particular cuando fuera solicitada
por su parte, mientras que no esta obligado a hacerlo cuando el perito fuere propuesto
por la administracion. Si fuere propuesto por ambas partes, seran soportados en partes
iguales.

A continuacién, se indican las referencias al Codigo Procesal Civil y Comercial de
Chubut, aprobado por Ley 2202: Art. 459: designacion. Puntos de pericia; Art. 464:
idoneidad; 466: causales de recusacion; Art. 471: practica de la pericia; Art. 47:
presentacion del dictamen; Art. 474. dictamen inmediato; Art. 476: Consultas
cientificas o tecnicas; y Art. 477: eficacia probatoria del dictamen.

La confesién puede definirse como un medio de prueba que consiste en la
declaracion que realizada de las partes respecto de la verdad de hechos personales
que la perjudican o que, simplemente, favorecen a la contraparte163.

En otras palabras, es el testimonio que una de las partes hace contra si misma,
es decir el reconocimiente que hace de la verdad de un hecho capaz de producir
consecuencias juridicas a su cargo.

Los agentes publicos estan excluidos de la posibilidad de prestar confesion
porque no son parte del procedimiento. Ademas, realizando la administracidon una
actividad que tiene caracter formal, los acios que en consecuencia se dicten sus
érganos pueden probarse perfectamente sin necesidad de declaraciones verbales.164
Sin embargo, la razén mas fuerte de la norma es que no se comprometa el patrimonio
del Estado con la declaracién de sus propios agentes.

La confesion es el testimonio gque una de las partes hace contra si misma, es
decir el reconocimiento que hace de la verdad de un hecho capaz de producir
consecuencias juridicas a su cargo.

Los agentes publicos estan excluidos de la posibilidad de prestar confesion
porque no son parte del procedimientoc. Ademas, realizando la administracién una
actividad que tiene caracter formal, los actos que en consecuencia dicten sus érganos

pueden probarse perfectamente sin necesidad de declaraciones verbales. 165

163 GORDILLGC, Agustin, “Procedimiento...” ob. cit. p. 487.
164 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional de Procedimiento Administrativo.. ob. cit., p. 225.
165 HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional de Procedimiento Administrativo...ob. cit., p. 225.
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Las partes no seran convocadas a prueba confesional, pero si voluntariamente
prestan confesion, el alcance de ésta es la que prevé el codigo ritual para el proceso
civil y comercial.

La confesion no sélo comprende la declaracién realizada por las partes respecto
de la verdad de hechos personales que la perjudican, sino también aquélla que,
simplemente, favorezca a la contraparte166.

A continuacion se indican las referencias al Codigo Procesal Civil y Comercial de
Chubut, aprobado por Ley 2202:  Art. 423: efectos de la confesidn expresa; Art. 424:
alcance de la confesion; y art. 425: confesion extrajudicial.

La funcién del alegato no se limita al examen critico de la prueba, en si, sino que
se extiende naturalmente al de su aptitud para iluminar los hechos objeto del debate y
formar la conviccién del érgano administrativo acerca de su existencia y modalidades
reales. 167

De conformidad con el criterio mayoritariamente seguido en las legislaciones de
procedimiento y proceso en nuestro medio, el criterio de apreciacion de la prueba no es
el de la prueba tasada sino el de la sana critica.

Dicho método impone una valoracidon prudente e interrelacionada de la totalidad
de la prueba, de modo de extraer conclusiones razonables de las constancias reunidas
en el procedimiento.

El art. 386 del Cédigo Procesal Civil y Comercial de Chubut, aprobado por Ley
2202 establece: “Salvo disposicion legal en contrario, los jueces forman su conviccién
respecto de la prueba de conformidad con las reglas de la sana critica. No tendran el
deber de expresaren la sentencia la valorizacion de todas las pruebas producidas, sino

unicamente de las que fueren esenciales y decisivas para el fallo de la causa.”

166 GORDILLO, Agustin, "Procedimiento...” ob. cit. p. 487.

167 HUTCHINSON, Tomas, Procedimiento administrativo de la Provincia de Tierra del Fuego, Antartica e
Islas def Atlantico Sur. Ushuaia, Emprendimientos Fueguinos, 1997, p. 179 citado en “Digesto Practico La
Ley...” ob. cit. Pag. 595.
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TITULO VIII.

Modos normales y anormales de terminacion del procedimiento.

El modo normal de concluir un procedimiento es por medio de un acto (estimatorio o
desestimatorio) que resuelve el fondo del asunto. Es decir, el procedimiento concluye
normalmente con el dictado de un acto que recibe el nombre de "definitivo” por poner fin
a la cuestién de fondo.

En relacion con el alcance del principio de congruencia en el procedimiento
administrativo, cabe destacar que la administracion debe decidir todas las peticiones
formuladas, pero puede involucrar otras no propuestas, previa audiencia del interesado.
Ello asi porque la funcidn de la administracion no se agota en el aseguramiento de la
legalidad, sino que tiende a la satisfaccion del interés general, que no puede quedar al
arbitrio de los interesados, ni subordinado a la actividad que ellos desarrollen168.

Se discute en doctrina cuales medos ingresan dentro de los denominados “normales” y
cuales dentro de los “anormales”, e incluso la clasificacidn misma169, sin embargo,
tales disquisiciones son meramente terminologicas y no afectan el concepto de cada
uno de los modos de terminacion del procedimiento, razén por la cual se mantiene la
clasificacion tradicional, que considera anormal a todo otro modo de terminacién que no
sea el acto administrativo definitivo y expreso.

En efecto, el proyecto adhiere a la posicion doctrinal que sostiene que un procedimiento
termina en forma normal cuando concluye en un acto administrativo expreso que, como
culminacion de la serie constitutiva de aquél, implica en su objeto o contenido la
resoluciéon de la cuestiéon que determind y orientd, respectivamente, la existencia y
desenvolvimiento del procedimiento de que se trate. Aquellas formas de terminacién
que no respondan al temperamento expresado precedentemente —vgr., gue no
concluyan con un acto expreso de la Administracion, o que siendo expreso no contenga
la decision sobre el fondo de la cuestion planteada— seran anormales o irregulares170.
El silencio no tiene significacidn juridica alguna, por 1o que es necesaria la presencia de

una prescripcién normativa que aprehenda a dicho silencio como dato presuntamente

168 Conf. HUTCHINSON, Tomas, “Régimen.._", op. cit. p. 316.
169 CASSAGNE, J. Carlos. “Derecho Administrativa”. 5° Ed. Abeledo Perrot, Buenos Aires, p. 370
170 COMADIRA, Julio R, "Derecho Administrativo... “ ob. cit. p. 184.
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indicativo de la voluntad administrativai71, circunstancia que se configura en el
proyecto, al regularse el silencio con caracter negativo.
La norma remite a la regulacion del silencio, que puede ser considerado un modo de

terminacion del procedimiento cuando el particular asi lo decida.

Se regula, en particular, uno de los modos anormales de terminacion, tal es el que
opera cuando se declara la caducidad del tramite.
No basta, pues, para que se configure la hipotesis de caducidad la mera paralizacion
del procedimiento por causa imputable al interesado. Es necesario, ademas, que
requerido por la Administracion dentro de un plazo determinado no active el
procedimiento.
Por consiguiente, para que haya caducidad del procedimiento tienen que concurrir una
serie de requisitos:

a) la paralizacion del procedimiento por el lapso que indica la ley;

b) que esa paralizacion sea imputable al interesado que inicié el procedimiento;

c) que no se encuentre en juego el interés publico en que prosigan las

actuaciones172
d) el requerimiento al interesado para gue active el tramite bajo el apercibimiento de
que si no lo hace se declarara la caducidad,

e) la declaracion de caducidad
Si bien la caducidad concluye las actuaciones iniciadas por el interesado, con respecto
a las pretensiones que se ejercitan en el procedimiento, aquélla no producira por si sola
la extincion de los derechos del interesado, los que podran hacerse valer en otro
procedimiento.
No existe contradiccién entre el principio de la “impulsion de oficio” y el instituto de la

caducidad, ya que dicha incompatibilidad sélo se presenta cuando esta ultima

171 COMADIRA, “Derecho Administrative...”. Ob. cit. p. 186

172 La cuestion de la caducidad del procedimicnto, debe valorarse de conformidad con el
principio de impulsién de oficio. Asi, se ha dicho que *“La exclusion de la vigencia
indiscriminada del principio comentado, se impone por la existencia de distintos grados en los
intereses publicos cuya gestion se confia a la administracion, determinantes de la necesaria
potestad valorativa que a ésta le corresponde en ¢l mancjo de los procedimientos que ante ella se
sustancian (Fiorini B. “Procedimiento administrativo y recurso jerarquico. p. 1027).
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institucion procesal es regulada sin integrar, adecuadamente, el margen de valoracion
propio de la administracion. La integracidon arménica de ambas normas se configura al
establecerse que la caducidad no resultara aplicable cuando a juicio de Ia
Administracion exista interés publico comprometido u otra circunstancia que torne
procedente |a prosecucion de oficio de los tramites173.

El procedimiento administrativo puede terminar también por el desistimientd expreso de
la parte interesada, ya sea de la instancia procesal instaurada o bien del derecho
sustancial gque le sirve de soporte a la misma.

Si el desistimiento fuere solo parcial cesara la consideracion de las cuestiones
comprendidas en el mismo, pero ello no importara la no sustanciacion de las restantes
cuestiones no involucradas174.

Tanto el desistimiento del procedimiento como del derecho, deben ser acogidos por una
expresa decision administrativa emanada del érganc competente para producir la
resolucion de fondo sobre la cuestion articulada, a fin de que produzcan su efecto
natural, esto es, la clausura del procedimiento y el archivo del expediente175.

Sin embargo, y poniéndose en evidencia una vez mas la operatividad inmediata del
interés general en el ambito del procedimiento administrativo, si la cuestion planteada
pudiere llegar a afectar de modo directo el interés publico, el desistimiento del
procedimiento o del derecho no implicara la clausura de los tramites, lo que asi se
declarara por resolucion fundada, prosiguiendo las actuaciones hasta que recaiga la
decision.

La solucion precedente guarda coherencia con la pauta consagrada en materia de
caducidad. De modo que, ni ésta (que en el fondo admite ser interpretada como un
desistimiento tacito) ni el desistimiento expreso del procedimiento o del derecho por las
partes interesadas, vinculan a la Administracion la que, con prescindencia de la
voluntad expresa o presunta de los administrados, retiene la conduccion del

procedimiento como instrumento at servicio de su gestion del interés publico176.

173 COMADIRA, Julio R. “Derecho Administrativo...” ob. cit. p. 194
174 COMADIRA, Julio R. “Derecho Administrativo...” ob. cit. p. 197.
175 COMADIRA, Julio R. “Derecho Administrativo...” ob. cit. p. 197.
176 COMADIRA, Julio R. "Derecho Administrativo...” ob. cit. p. 197.
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TITULO IX

Impugnacién de actos administrativos.

Como sefala Canosa, el recurso administrativo puede ser definido como “foda
impugnacion en término de un acto administrativo, interpuesto por quien tenga un
derecho juridicamente protegido, invocando razones de legitimidad, oportunidad, mérito
o conveniencia, con el objeto de que el érgano que lo emitio, el superior jerarquico o el
drgano que ejerce el control de tutela o jerarquia atenuada proceda a revocar, modificar
o sanear el acto administrativo cuestionado™177.

El recurso constituye, pues, el medio por excelencia para la impugnacion de
actos administrativos.

El presente proyecto adscribe a la idea de la existencia de dos grandes vias para
impugnar el obrar administrativo. Vias que no se confunden ni son intercambiables,
contando cada una de ellas, con su respectivo regimen juridico.

De un lado, los recursos, que operan cuando lo que se pretende impugnar son
actos administrativos de alcance individual (parrafo aparte merecen los actos de
alcance general, cuyo modo de impugnacion sera explicado luego).

De otro, los reclamos, que proceden contra hechos u omisiones de la
Administracion, tal como se desarrollara mas abajo.

En suma, si hay acto individual, el remedio impugnatorio por excelencia para
agotar la via administrativa habra de ser el recurso; si se estd frente a hechos u
omisiones, procedera el reclamo administrativo previo.

Aprehendido este esquema basico, procedamos pues al analisis de la via
recursiva.

La finalidad del recurso no se agota, pues, en el otorgamiento de un medio de
defensa a favor de los administrados, toda vez que -como todo instituto del
procedimiento administrativo - su objeto primordial es el aseguramiento del interes

publico comprometido en la vigencia de |a juridicidad.

177 CANOSA, Armando, “Los recursos”, en Procedimiento Administrativo, obra colectiva publicada con
motivo de las Jornadas Organizadas en la Universidad Austral del afio 1998, Editorial Ciencias de la
Administracidon, Buenos Aires, p. 98.
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El Superior Tribunal de la Provincia ha percibido este sentido profundo, al

[

sostener que como medios de controf, proteccibn y defensa de la legalidad
administrativa, otorgados como garantia de los derechos de los particulares para
obtener su restablecimiento, los Recursos Administrativos tienen por objeto la revision
def obrar de la Administracion para encauzarfa dentro del marco juridico.”178

Con referencia a los actos administrativos impugnables por medio de recursos,
cabe sefalar que, el recurso administrativo parte siempre de un acto administrativo
cuya revision se pretende lograr. Se requiere, entonces, para iniciar un procedimiento
recursivo, que el acto objeto del recurso sea impugnable en sede administrativa.

Finalmente, respecto a las razones en que se puede fundar el recurso, éstas
tienen su correlato en aquellas que posibilitan la potestad revocatoria de la
Administracion; se patentiza asi, pues, una vez mas, el caracter de colaborador del
administrado que, ahora en calidad de recurrente y aun en el caso de perseguir un
beneficio personal, coadyuvara a la emision de un acto legitimo y oportuno.

Se prevé, asimismo, la imposibilidad de canalizar las relaciones interorganicas e
interadministrativas por medio del procedimiento recursivo, atento la naturaleza de
aquellas.

En este sentido, se entiende por relaciones interorgdnicas aquellas configuradas
entre dos 0 mas organos pertenecientes a la misma persona juridica estatal. La
solucion aportada por el articulo es logica toda vez que si bien los érganos
administrativos poseen una aptitud genérica para participar en el procedimiento
administrativo ante el superior jerarguico, carecen de potestad para interponer recursos
administrativos dado que conspiraria contra el principio de unidad de accion que debe
regir el conjunto de la actividad administrativa179. Sin embargo, como senala
Hutchinson, ello no significa que no haya casos en gue deba admitirse la impugnacién
de un organo contra los actos de otro, lo que ocurrird, como destaca el articulo

proyectado, cuando se planteen conflictos de competencia180.

178 Superior Tribunal De Justicia; Rawson, Chubut; Sala CIVIL; “D.G., O. y Otro ¢/ Provincia def Chubut
y Otros s/ Dermanda Contencioso Administrativa”™; 8 de Noviembre de 2004,

179 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, op. cit, p. 322y
CASSAGNE, Juan C., Refaciones interorganicas, RADA, 6-53.

180 Cfr. HUTCHINSON, Tomas,; Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, op. cit, p. 323.
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Respecto a las relaciones interadministrativas, aquellas que relacionan a dos o
mas personas juridicas estatales, la solucién aportada impide a los entes
descentralizados utilizar el procedimiento recursivo para impugnar actos del Poder
Ejecutivo u dérganos inferiores, ni de otras entidades de igual caracter; pero ello no
obsta, al igual que en los casos de las relaciones interorgénicas, que aquetlos realicen
peticiones o requerimientos ante la Administracion Central u otros entes
descentralizados181.

Debe aclararse que la solucion prevista no afecta a los agentes de la
Administracion Puablica — dado que un funcionario (6rgano fisico) puede tener, en el
marco de la relaciébn de empleo publico, intereses contrapuestos con el Estado,
pudiendo recurrir los actos del superior en defensa de sus derechos, por ser un sujeto
distinto- ni a los entes publicos no estatales -que como sefiala Hutchinson, si bien
cumplen funcion administrativa por delegacion y estan sometidos a un mayor control por
parte de la Administracién Publica, no son personas estatales y por lfo tanto las
relaciones juridicas no son de naturaleza interadministrativa-182.

Con estas (ltimas conclusiones coincide Canosa, al entender que las
exclusiones no se aplican al "érgano persona” que actua en este caso como un
particular mas, en defensa de los derechos que le asisten; en tanto que, respecto de los
entes publicos no estatales (luego de aclarar que en su opinién no existen este tipo de
entes), sostiene que debe considerarse que pueden interponer recursos
administrativos, sea que se las considere de caracter privado o publico, con la salvedad
de que no podran interponer recursos contra actos emanados de la autoridad
administrativa vinculados con la autoridad delegada183

La competencia para la resolucion de los recursos es objeto de tratamiento en
cada recurso en particular, pudiéndose adelantar que mientras que en el recurso de
reconsideracion el competente resultara el érgano que dicté el acto cuestionado, en el
recurso jerarquico y de alzada, lo seran el superior jerarquico y quien sea titular de la

relacion de tutela (o jerarquia atenuada), respectivamente.

181 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, op. cit, p. 324.
182 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, op. cit, p. 324
183 Cfr. CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., ps. 82 y 84.
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Mencion aparte merece la competencia para resolver el recurso interpuesto
contra el acto de aplicacion de un acto de alcance general, toda vez que, si la
impugnacion tiene por fin impedir la virtualidad especifica del acto de alcance general,
se frustraria su objeto si el recurso lo resolviera un érgano inferior “ya que éste no se
decidiria facilmente a cuestionar la legalidad de la disposicion general emitida por un
superior jerarquico ni podria tampoce decretar la ilegitimidad de ella®™184.

Debe destacarse, para evitar confusicnes, que la resolucién del recurso por la
autoridad que dicté el reglamento no implica, siempre, el automatico agotamiento de la
via administrativa toda vez que, como sefiala Diez, ésta “no excluye el ulterior control
del reglamento por la instancia superior que corresponda, a través del recurso
jerarquico —salvo, claro esta, los reglamentos emanados del Peder Ejecutivo-; asi lo
entendié en su momento un sector de la doctrina al senalar que los recursos
procedentes para la impugnacion indirecta de los reglamentos son los que
corresponden de acuerdo al ordenamiento ordinario de los recursos, con la unica
salvedad de que se modifica la competencia para la resolucion del primer recurso -es
decir, el de reconsideracién-"185 .

En relacion con la vista, con la finalidad de asegurar el adecuado respeto del
derecho de defensa, el mero pedido formulado a! efecto de interponer un recurso
administrativo tiene efectos suspensivos de los plazos para recurrir 0, en su caso, para
iniciar la accidn o recurso judicial que corresponda.

El otorgamiento de la vista, suspende el curso del plazo por el lapso de su
concesion. La utilizacién del concepto "suspension” quiere significar que, conforme con
el arraigado sentido otorgado en el derecho procesal a este instituto, el plazo
contabilizado hasta el momento en que se solicitd y concedio la vista, es un tiempo Gtil.
Por tanto, reanudado el plazo luego de haber tomado el administrado vista, el computo
continta corriendo contabilizando los dias corridos con anterioridad a que se dispusiera

la suspensidon186.

184 HUTCHINSON, Tomas; "Ley Nacional de Procedimientos Administrativas”, ep. cit, p. 331.

185 DIEZ, Horacio P.; "Vias de impugnacion de los reglamentos, por reclamo y por recursos, en el
procedimiente administrativo nacional”, en Procedimiento Administrativo, obra colectiva publicada con
motivo de las Jornadas Organizadas en la Universidad Austral del afio 1998, Editorial Ciencias de la
Administracion, Buenos Aires, p. 96.

186 HUTCHINSON , T.; Regimen de Procedimientos Administrativos, Astrea, Buenos Aires, 1992, p. 351,
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Cabe aclarar, asimismo, que una vez tomada la vista el interesado puede
renunciar al plazo de vista que le hubiere sido otorgado por [a Administracion y aun le
reste, supuesto en el cual el plazo se reanuda (computando los dias ya transcurridos)
desde el dia habil siguiente, pero no puede la Administracién considerar oficiosamente
que el interesado consulto 1o suficiente el expediente y reanudar el conteo del plazo,
cuando todavia quedan dias de vista conforme lo fijado por la propia Administracion.

La solucién que se propicia es la que mejor consulta el criterio de razonabilidad y
de adecuada tutela del derecho de defensa, pues si la Administracion fijo un plazo para
tomar vista y e! administrado sabe gue cuenta con él, bien puede disponer su tiempo de
modo de tomar vista a lo largo de todo el periodo de vista, por lc que seria irrazonable
y contrario al debido proceso adjetivo dar por finalizado el plazo con la vista tomada -p.
gj.- el dia 3 de un plazo de diez.

Es sabido que el instituto de la vista ha sido disefiado para permitir al
administrado adquirir cabal conocimiento de lo actuado, a efectos de poder impugnar
administrativa o judicialmente los actos que le causan agravio.

Desde este plausible punto de vista, nada cabe objetar a su regulacién positiva.
Ahora bien, no puede ignorarse que en no pocas oportunidades el instituto en cuestion
es utilizado como un sencillo medio para alongar indebidamente los plazos de los
recursos administrativos y el de caducidad de la accién, mediante el expediente de
solicitar reiteradamente vista para, de tal modo, mantener suspendidos los plazos en
cuestion.

Como- el objeto de la vista no es tal alongamiento indefinido sino el acceso y
conocimiento de las actuaciones por el administrado, en el proyecto que se propicia se
establece que si durante tales términos se solicita vista mas de una vez, sdlo la primera
implicara la suspension de los plazos.

Los recursos deben adecuarse a los requisitos y recaudos que se establecen
para la presentacion de escritos en general. Ello no obstante, el principio del formalismo
moderado permite subsanar aquellos aspectos no sustanciales que fueren defectuosos
u omitidos.

En este sentido, debe recordarse la distincidén de las condiciones de ios recursos

administrativos realizada por Escola, quien las clasifica en: (I} aquellas relativas al
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gjercicio del recurso -la alegacidén de un derecho que debe ser protegido y el
cumplimiento de los recaudos formales exigidos por la ley aplicable, entre los que se
encuadrarian los previstos en el presente articulo-; y (1) aquellos referidos a la admision
de la sustancia del recurso —la legitimacion de las partes, la existencia de un interés
admisible y de un derecho aplicable a la relacién existente-187.

Lo verdaderamente importante es que el recurso trasunte la voluntad del
administrado de cuestionar el acto que se impugna, expresando en concreto el acto que
se ataca y su disconformidad con el orden juridico188, debiendo la Administracion
“darle la naturaleza que que mejor garantice el derecho de defensa del recurrente”189.

Se establece, también, la apertura a prueba cuando los elementos reunidos no
son suficientes para resolver el recurso, lo que encuentra su fundamento en los
principios de juridicidad y verdad juridica objetiva.

La posibilidad de mejorar fundamentos con anterioridad al dictado del acto
encuentra un limite -no siempre explicitado en las legislaciones procedimentales- en
aquellos casos en que se hubiera producido prueba, pues entonces la Uultima
oportunidad para ampliar razones sera en ocasion de alegar sobre el mérito de aquella
180

Con respecto a los actos preparatorios, cabe sefialar que pueden producir
efectos juridicos, pero estos son sdlo indirectos 0 mediatos para los particulares, dado
que, per se, no inciden sobre su esfera de derechos e intereses. La afeccion se sucede,
pues, recién con el dictado del acto -que puede seguir, o no, el temperamento
propuesto en el acto preparatorio-191. De acuerdo a lo dicho, entonces, la
irrecurribilidad de medidas preparatorias, dictamenes e informes, es coherente con la
definicidon dada de acto administrativo, en tanto exige que sus efectos juridicos sean
directos.

Como posible excepcidn a este principio la Procuracion del Tesoro de la Nacién

ha senalado que la notificacion al administrado del contenido de un asesoramiento

187 ESCOLA, Hector; Tratado tedrico-practico de los recursos administrativos, Ed. Depalma, Buenos
Aires, 1967, p. 246

188 HUTCHINSON, Tomas; Régimen de Procedimientos..., op. cit., p. 352.

189 PTN Dictamenes N° 11, p. 98.

190 HUTCHINSON, Tomas; Régimen de Procedimientos..., op. cit.,, p. 353 y GORDILLO, Agustin,
Procedimiento Adminisirativo, op. cit., p. 521.

191 HUTCHINSON, Tomas; Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, op. cit, p. 331.
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emitido por el servicio juridico competente, permite considerar a tales actos como
“decisorios”, si fueran ordenados por el 6rgano facultado para decidir el fondo de la
cuestiéon192.

Sin embargo, esta solucidén no es de recibo en la norma que se propicia, pues el
organismo asesor entiende configurado, en la especie, un acto tacito (del organismo
decisor) y, como sefala Comadira, tal tipo de actos sélo puede generarse a partir de un
acto expreso193.

Ello no impide, empero, que el administrado, en oportunidad de la interposicidon
del recurso contra el acto, haga mérito de la ilegitimidad o inconveniencia del acto
preparatorio, tal como lo propicia prestigiosa doctrina.194

El informalismo a favor del administrado ha sido ha sidc de reciboc en el
tratamiento de los recursos. Asimismo, la jurisprudencia administrativa ha entendido
desde antiguo que “... la determinacién del recurso, tanto quiere decir como la voluntad
intergiversable de obtener un nuevo pronunciamiento, sin gue sea menester que se
califique juridicamente la peticion y aungque se la haya calificado erréneamente, lo
contrario seria instituir un formalismo o formulismo tan estéril como pernicioso para la
Administracion Publica que serviria para frustrar en la practica los escasos remedios
procesales que las leyes acuerdan a los administrados. En consecuencia, es necesario
determinar si el recurso interpuesto es formalmente procedente bajo otra denominacion
técnica correcta, caso en el cual es ineludible considerarlo como tal, en virtud dei
principio del informalismo a favor del administrado”195.

En materia de recursos administrativos, el pr'incipio de informalismo, adquiere
particular relevancia, extendiendo sus consecuencias, como ha sefialado Canosa, a: *
1) (la) obligacion de tener por presentado el recurso, aun cuando se advierta alguna
deficiencia formal (...); b) (la) obligacidén de considerar bien interpuesto el recurso,
aunque tenga un destinatario equivocado; c¢) fa obligacion por parte del drgano
administrativo de proveer y resolver los recursos administrativos, cualquiera sea la

denominacion que le haya dado el particular (...); d) la obligacion de dar tramite de

192 PTN, Dictdmenes 214:183 (ap. I}

193 COMADIRA, Julio R.; “El acto administrativo...” op cit., p. 15.

194 FIORINI, Bartolomé; “Los recursos en la LNPA y el reglamento”, LL 147-1278, p. 1286

195 Procuracion del Tesoro de la Nacion, Dictamenes 92:18. En el mismo sentido, 59:156; 60:34; 62:112;
64:161; 66:210; 67:95; 73:69; 116:170.
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recurso a cualquier escrito presentado por el interesado del cual resulte indudable la
intencién de impugnar un acto administrativo (...); e) la obligacién de tener por
presentado un recurso en término cuando no conste o no surja clara la fecha de
notificacion del acto a impugnar; f) (la obligacion de tener por interpuesto} un recurso
administrativo presentado en la mesa de entradas de organo incompetente dentro de
una misma administracion”196

Respecto a las formas de resolver el recurso, el érgano competente puede
limitarse a desestimarlo —ya sea en cuanto al fondo de la cuestién o a su procedencia
formal-, lo que ocurre, también, con la confirmacién o ratificacién del acto; o bien puede
aceptarlo, revocando, modificando o sustituyendo el acto impugnado, resultando
importante, respecto de los derechos de terceros, la intervencidon o no de estos en el
tramite del recurso197. En lo referido a la participacion de terceros, sefiala Canosa, con
acierto, que el procedimiento previo al dictado del acto objeto del recurso pudo ser
iniciado a instancia de un particular o de oficio, o que obliga a la Administracion
también de oficio o a instancia del propio particular, a citar al procedimiento a todas
aquellas personas cuyos derechos puedan resultar afectados por el acto. Es por ello
que, el acto que se dicte como consecuencia del procedimiento administrativo y, en
particular, del procedimiento recursivo, no puede ser opuesto a quien no participo en el
procedimiento previo a su dictado, toda vez que se ha conculcado su derecho a ser
oido con caracter previo al dictado del acto198.

En lo atinente a los alcances de la resolucién expresa dictada la Administracion
cuenta con las siguientes posibilidades: () desestimarlo, lo que puede producirse: (a)
cuando existe alguna deficiencia formal y el particular, intimado que fuere en un plazo
perentorio, no la ha subsanado, en cuyo caso el recursc se tiene por no presentado (en
rigor, se trata de una declaracion de inadmisibilidad), (b) cuando se rechaza el recurso
dejando subsistente el acto impugnado si este hubiere sido dictado conforme el
ordenamiento juridico o conforme los requerimientos del interés publico; (Il) Ratificarlo o

confirmarlo, cuando el érgano superior utiliza los medios de saneamiento del acto

196 CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., p. 130/131,

197 HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacicnal de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 359.

198 Cfr. CANQSA, Armando; Los recursos en Procedimiento Administrativo, obra colectiva publicada con
motivo de las Jornadas Organizadas en |la Universidad Austral del afio 1998, Editorial Ciencias de la
Administracién, Buenos Aires, p. 166
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administrativo, ya sea que se cuestione la competencia en razon del grado y la
avocacion o delegacion estuvieran permitidas (ratificacion), o cuando el mismo érgano
que dictd el acto procede a subsanar el vicio que lo afecta, siempre que se trate de un
acto anulable de nulidad relativa (confirmacidn); (111} Aceptarlo, supuesto en el cual el
acto, de acuerdo al caso, puede ser objeto de revocacion, modificacion o
sustitucion199.

Cabe decir, finalmente, respecto a la posibilidad de desestimar formalmente el
recurso al momento de resclverlo que, como sefala Escola, tal solucion aparece como
inaceptable y contraria al principio de economia procesal que se invoca para justificarla
—aun cuando -puntualiza el prestigioso coautor de la ley nacional- tenga recepcidn en
prestigiosa doctrina (Gordillo y Gonzdlez Pérez)- toda vez que, "si los recursos
administrativos deben reunir determinados elementos y condiciones, no se alcanza por
qué ese examen no pueda tener lugar en el mismo momento en que el recurso se
deduce, y ser continuado posteriormente, en vez de diferirlo a la etapa final del
procedimiento, cuya conclusion puede ser la improcedencia formal de la articulacion
efectuada’200.

En lo atinente a los medios concretos de impugnacion, cabe referirse, en primer
término a la queja por defectos de tramitacion o incumplimiento de plazos, que debe
considerarse un remedio apto para lograr la modificacion de una conducta
administrativa. Se asemeja, pues, a la denuncia, pero esta guiada por un interés
personal201.

El objeto de la queja es doble: subsanar los defectos de tramitacidon —actos
hechos u omisiones que constituyan imperfecciones, irregularidades, vicios,
anormalidades, etc., que afecten el tramite que ha de seguirse durante el desarrollo del
procedimiento- y reclamar ante el incumplimiento de los plazos.

Respecto de los sujetos, debe diferenciarse: el reclamante —quien reviste el
caracter de parte en el procedimiento-; el reclamado —el érgano ante el que se tramita el

procedimiento que da origen a la queja- y el decisor —el érgano superior inmediato, que

199 Cfr. CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., p. 172/173

200 ESCOLA, Héctor; Tratado tedrico-practico de los recursos administrativos, Ed. Depalma, Buenos
Aires, 1967, p. 247.

201 Procuracion del Tesoro de la Nacion, Dictdmenes, 209:164.
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puede no coincidir con quien resuelve el recurso jerarquico, toda vez que este ultimo no
necesariamente es el superior inmediato, sino la maxima autoridad ministerial o de un
ente descentralizado.

Asimismo, no existe plazo alguno para interponer la queja, dado que al tratarse
de defectos de tramite u omisiones resulta dificil estimar un momento preciso desde el
cual aquel deba contarse202

A partir de la recepcion de las actuaciones, el drgano decisor cuenta con cinco
dias para resolver la queja, siendo la resolucion de la misma irrecurrible.

En segundo lugar, debe sefalarse que la rectificacidon, otro de los medios
impugnativos previstos, procede contra errores materiales, es decir, aquellos
meramente numéricos, de transcripcion, etc. plasmados en un acto administrativo.

La regulacion que se propicia regula aspectos tales como la autoridad ante la
cual se presenta y debe resolverla y el plazo para su resolucién, cuestiones de comun
no contempladas en las legislaciones que se ocupan del instituto.

Respecto del plazo, Hutchinson entiende que: (1) si el particular es quien pidié la
rectificacion, podra haber una denegacion tacita en aplicacion de lo dispuesto en
materia de silencio; (Il) si no hay peticién del particular, la Administracion puede
revocar, como principio, en cualquier momente —siempre que sea un lapso razonable
desde la notificacion del acto- en cambio, si se trata de actos meramente certificantes,
la rectificacion es admisible sin limitacidén de tiempo203.

Los efectos de la decisién son retroactivos, dado que, al no poder afectar lo
sustancial de la decision rectificada, se considera al acto administrativo corregido como
si fuere el original desde el momento de su dictado204.

El siguiente medio tratado por la ley, es la aclaratoria, que procede cuando: (I)
exista contradiccion en la parte dispositiva; (II) haya contradiccion entre la motivacion y
la parte dispositiva —en este caso, si el 6rgano no aclara, habra que tener por cierto lo
expresado en la parte dispositiva e intentar la impugnacién del acto por la via

correspondiente-; y (lll) sea necesario suplir una omision sobre alguna o algunas de las

202 Cfr. CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., 257.
203 HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administratives”, op. cit, p. 530.
204 Cfr. CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., p. 260.
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peticiones o cuestiones planteadas —se puede optar en este caso por la aclaratoria o el
recurso correspondiente-205.

Puntualiza Canosa, respecto de los supuestos de admision que, en el primer
caso, debe ftratarse de una mera contradiccion, ya que si tuviera una entidad tal que
provocase la nulidad del acto, éste debera impugnarse mediante el recurso pertinente;
en tanto que, respecto del Ultimo de los supuestos, debe tratarse de una omisidn menor
y No una que suponga el no tratamiento de la totalidad de una pretension expuesta por
el interesado en el momento de iniciar el procedimiento administrativo206 —dado que en
este Uitimo caso, se estara ante un vicio en el objeto del acto-,

Se presenta ante el mismo 6rgano que emitié el acto cuya aclaracion se solicita,
procede contra actos definitivos y debe ser interpuesta en el plazo de cinco dias desde
la notificacion del acto, teniendo, a su vez, el érgano, cinco dias para resolverla. Los
efectos de |la aclaratoria son también retroactivos, dado que la sustancia de la decision
es ia misma.

El recurso de reconsideracion, a su vez, constituye el medio impugnativo
tendiente a que el mismo érganoc que dictd el acto lo revoque, sustituya o modifique por
contrario imperio207.

Este recurso procede, como sefiala Hutchinson: (I) cuando el acto administrativo
es definitivo —resuelve el fondo de la cuestion planteada finalizando normalmente las
actuaciones-; (1) cuando el acto administrativo es asimilable a definitivo —no resuelve el
fondo del asunto pero no permite llegar a él (v. gr... caducidad del procedimiento,
rechazo in limine por faita de legitimacion); como ensefa Fiorini, estos actos, en estos
casos, son definitivos porque impide las posibilidades procedimentales sobre
continuacion del tramite para poder obtener una decisién definitiva208-; (lIl) cuando el
acto sea interlocutorio o de mero tramite —para el recurso, aquellos que causan
gravamen y no pueden ser rectificados al dictarse el acto definitivo (vgr.: denegacion de

alguna prueba) —209.

205 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 533.
206 CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., p. 261/262

207 PTN Dictamenes 97:248.

208 FIORINI, Bartolomé; “Los recursos en la LNPA y el reglamento”, LL 147-1278, p. 1287.

209 HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 385 vy ss..
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El recurso debe presentarse ante el mismo érgano que emitio el acto aun en
caso de que haya actuado por delegacién y lo resuelve el mismo érgano, excepto que
la delegacién hubiere cesado —en cuyo caso resuelve el organo que, al momento de
decidir, tenga competencia para hacerlo- , sin perjuicio del derecho de avocacion del
delegante; la excepcién al principio segun el cual no cabe la avocacion en los recursos,
se explica, en este caso, en razén de la responsabilidad que le cabe al delegante —lo
que justifica su interes en intervenir-.

Este recurso es de caracter optativo —puesto que no es requisito previo para la
interposicion del recurso jerarquico que agota la via administrativa-. Asimismo, cabe
seflalar que no procede contra un acto ya reconsiderado —no hay reconsideracion de la
desestimacion de la reconsideracién-. Principio que, como sefala Hutchinson210,
admite excepciones: en el caso de expedientes contradictorios211 y cuando no haya
identidad en el sujeto impugnante, aungue lo haya en el acto impugnade212, sefialando
Canosa, en este sentido, como excepcién, que el “recurso sea interpuesto por un
tercero al que la resolucién de un primer recurso de reconsideracion pueda afectar en
sus derechos”213.

El recurso puede ser estimado o desestimado; y en este ultimo caso, la
desestimacion puede ser expresa o tacita (por no haber sido resuelto dentro del plazo
fijado, sin requerirse “pronto despacho”, lo que no implica que la administracion deje de
tener obligacién de resolver, dado que el “silencio administrativo” es un instituto que
coadyuva al mantenimiento del Estado de Derecho, colaborando en la concrecion de fa
garantia constitucional del efectivo acceso a la jurisdiccidn, por lo que su finalidad es
favorecer al administrado, no a la Administracion214). En este lltimo caso, debe
tenerse en cuenta que si la denegacion expresa, se produce luego de configurada la
desestimacion tacita, se reabren los plazos para interponer el recurso jerarquico y, Si

este ultimo fue interpuesto, se pueden ampliar los fundamentos215 .

210 HUTCHINSON, Tomas; "Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 386 y ss.

211 VILLAR PALASI, José; “Apuntes de Derecho Administrative” T. I, p. 193.

212 GORDI.LO, Agustin; “Tratado”, op. cit., t. 4.2., p. 1X- 29.

213 CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit. p. 178

214 SOTELC DE ANDREAU, Mirta, “El silencio de la administracién”, en Procedimiento Administrativo,
obra colectiva publicada con motivo de las Jornadas Organizadas en la Universidad Austral del ano 1998,
Editorial Ciencias de la Administracién, Buenos Aires, p. 55.

215 HUTCHINSON, Tomas; “Ley Naciconal de Procedimientos Administrativos™, op. cit, p. 387 y ss..
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El plazo para resolver es de treinta dias habiles administrativos y se cuentan: si
no se produjo prueba, desde el dia siguiente a la interposicién del recurso; y si se
produjo prueba desde el dia siguiente a la presentacion del alegato por el particular o, si
éste no alegd, desde el vencimiento del término para hacerlo.

Planteado el recurso de reconsideracion, este lleva implicitamente en subsidio al
recurso jerarquico, claro esta, siempre que se impugne un acto que sea susceptible de
este Ultimo recurso (definitivo o asimilable a tal). Denegado expresa o tacitamente el
recurso de reconsideracion, el organo inferior debe elevar de oficio (denegacion
expresa) o a pedido de parte (denegacion expresa o tacita) las actuaciones al érgano
superior, en el plazo de cinco dias -respecto del cual Hutchinson sostiene que no
puede ser tomado en sentido estricto, puesto que la existencia de impedimentos se
opone a ello, por lo que entiende que producida la Gltima notificacion, hay que elevar el
expediente al superior, excepto que se plantee aclaratoria, etc.216-.

Respecto de la mejora o ampliacién de fundamentos luego de elevadas las
actuaciones para la resolucion del recurso jerarquico, se encuentra agui una excepcion
al ya aludido principic segin el cual los fundamentos pueden ampliarse hasta la
resolucion, que se acota, en el presente caso, al plazo de cinco dias de recibidas las
actuaciones por el superior, computandose desde la notificacion al recurrente de esta
circunstancia.

Por su parte, el recurso jerarquico es el recurso administrativo por antonomasia,
aquél que resulta idéneo para agotar la via administrativa217.

Se trata del medio por el cual todo interesado puede recurrir al érgano superior
jerarquico, a los efectos de que se revise una decision dictada por el inferior que haya

lesionado un derecho o interés del recurrente, tutelado por el ordenamiento juridico.

En efecto, constituye una afirmacién de la importancia del procedimiento

administrativo como instrumento de proteccidon de los derechos particulares v,

216 HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 438..
217 Cir. HUTCHINSON, Tomas: “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 441.
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simultaneamente, como medio de autocontrol administrativo de la legalidad y eficacia

de su accionar.

Tal como senala Monti, es una derivacién de la jerarquia (en cuya virtud existe
una relacion de supremacia de los funcionarios superiores respecto de los inferiores, y
de subordinacion de éstos a aquellos218) que “el d6rgano superior pued(a) y deb(a)
vigilar a los 6rganos inferiores, mediante el pedido de informes, rendiciones de cuentas,
investigaciones, control de sus actos, de oficioc o a pedido de parte, verificando por
medio de ese control si aquellos ejercen sus atribuciones en forma irrazonable o
deficiente’219, de ahi que Escola lo haya definido como “ef recurso administrativo que
se interpone ante el superior jerarquico del organo administrativo que dicté el acto
objeto de impugnacion, a fin de que ejerza el poder de control que le es inherente en tal
caracter'220.

Existen dos vias procedimentales para interponer esta clase de recurso; el
implicito (ya analizado en al comentar el recurso de reconsideracion) y el directo221.

Este recurso sélo procede contra actos definitivos -es decir, que resuelven el
fondo de la cuestion- y asimilables a tales, entendiendo por estos ultimos a aquélios
que sin resolver el fondo impiden la continuacion del procedimiento (vgr. fa declaracién
de falta de legitimacion; el archivo de las actuaciones, etc.).

Luego de coincidir con esta clasificacidn, Escola sefiala los actos contra los que
no procede este recurso, entendiendo por tales: “a) los actos preparatorios o de tramite,
ya que por su propio caracter no contienen ni expresan la voluntad de la administracion,
sino que meramente concurren a formarla (...) (salvo) el caso en que los aclos de
tramite, aun siendo tales, ocasionen la imposibilidad de proseguir el procedimiento, o
cuando produzcan la indefension del administrado,; b) los actos complementarios y de

efecucion de un acto administrativo, ya que si este no se impugno, su presuncion de

218 MARIENHOFF, Miguel S. “Tratado de Derecho Administrativo”, T. 1., Buenos Aires, 1990, 42 edicién
actualizada, p. 592.

219 MONTI, Laura, “La jerarquia y la competencia como principios de la organizacion administrativa’”, en
Organizacién Administrativa, Funcion Puablica y Dominio, obra colectiva publicada con motivo de las
Jornadas Crganizadas en la Universidad Austral del afic 2004, Ediciones RAP, Buenos Aires, p. 115.

220 ESCOLA, Hector; Tratado General de Procedimiento Administrative, Ed. Depalma, Buenos Aires,
1981, p. 329.

221 Cfr. FIORINI, Bartolomé; "Los recursos en la LNPA y el reglamento”™, LL 147-1278, p. 1288.
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legitimidad —que mantiene plena pretensién de vigencia- se hace extensiva a los actos
de ejecucion y complementarios (...); ¢) los actos dictados por ef propic Poder Ejecutivo,
puesto que no habria a su respecto un superior jerarquico que en la escala
administrativa pudiera lfevar a cabo la accion de control..."222

El recurso debe presentarse ante la autoridad que dicté el acto, que debe
elevarlo de oficio y en el término de cinco dias al ministro o secretario de la
Gobernacién, en cuya jurisdiccion actie el érgano emisor del acto; sin perjuicio de que,
como recuerda Comadira223, aun ante la interposicion ante autoridad incompetente, el
principio de informalismo, obligue a tener el recurso como presentado debiendo darse al
mismo el tramite correspondiente224.

El érgano emisor del acto impugnado determina la competencia para resolverio:
(1) si el acto emana de un drgano inferior a ministro o secretario de la Gobernacion,
resolveran estos Ultimos; (I1) pero si éstos dictaron el acto cuestionado, el recurso sera
resuelto por el Gobernador.

En ambos casos, se agota la via administrativa, institucion esta ultima que
permite, como se observa en el presente caso, poner en funcionamiento el control
jerarquico de legitimidad y oportunidad, evitando que la Administracion sea llevada a
juicio directamente sin revisar su propia conducta y por decisiones adoptadas en las
instancias inferiores225.

El plazo de interposicion es de quince dias, desde que se notifico el acto que se
impugna, siempre, claro esta, que se trate de la interposicion directa del recurso, dado
que, interpuesto el de reconsideracion, si éste es denegado expresamente la elevacion
debe ser oficiosa —sin perjuicio de que el particular pueda instarla-, y si la denegacion
se configura en forma tacita (por transcurrir el plazo para su resolucion), en cualquier

momerntto el particular puede solicitar su elevacion.

222 ESCOLA, Héctor; Tratado General de Procedimiento Administrativo, Ed. Depalma, Buenos Aires,
1081, p. 345.

223 Cfr. COMADIRA, Julio R.; "Procedimientos Administrativos...” ap. cit. p. 58/60

224 En este sentido, PTN Dictamenes 39:119: 59:156; 62:112; 66:210 y 225; 67:95; 70:210; 73:69;
85:168; 107:227; 109:472; 115:387; 122:279; 129:150 y 201:184.

225 Cfr. PERRINO, Pablo; “Procedimiento Administrativo y agotamiento de la via" en Procedimiento
Administrativo, obra colectiva publicada con motivo de las Jornadas COrganizadas en la Universidad
Austral del afio 1998, Editorial Ciencias de la Administracion, Buenos Aires, p. 166; en cuyo articulo, al
que remitimos, el autor explicita, con mayor detalle, las razones dadas para justificar la institucion del
“agotamiento de la via™.
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El plazo para resolverlo es de treinta dias habiles administrativos, que se
computan del mismo modo que el del recurso de reconsideracion (solo que, el
comienzo, en este caso, se produce desde la "recepcién de las actuaciones”).

En lo referido de la tramitacién y sustanciacion del recurso, aquella debera
realizarse, ineludiblemente, en sede del Ministerio o Secretaria de la Gobernacion en
cuya jurisdiccién actie el organo emisor del acto, incluso en caso que el acto
cuestionado provenga del Ministro o Secretario y deba ser resuelto por el Gobernador;
la diferencia, entonces, en uno y otro tramite, provendra del organismo juridico
interviniente.

En este sentido, mientras que en el caso del recurso interpuesto contra un acto
de autoridad inferior a Ministro o Secretario de la Gobernacién se requerira el dictamen
de la Asesoria Legal, en los recursos interpuestos contra actos de Ministros o
Secretarios correspondera la intervencion de la Asesoria General de Gobierno, en su
caracter de cabeza del cuerpo de abogados estatales. Asimismo, debera intervenir la
Asesoria General: (I) cuando sea necesario uniformar jurisprudencia administrativa; (Il)
cuando la indole del interés econdomico lo requiera y (lll) cuando el Gobernador lo
estime conveniente para resolver el recurso (conveniencia que podra fundarse, como
seflala Hutchinson al tratar similar situacién en el orden nacional, cuando mediaren
cuestiones juridicas complejas, por ser el mas alto drgano consultivo de la
Administraciéon226). El envio de las actuaciones al maximo organismo asesor, puede
efectuarse, incluso, a pedido de parte interesada, siendo ello de gran utilidad, como
destaca Canosa, cuando "del expediente surgen diferentes opiniones sobre una misma
cuestion emanadas de érganos de distintos ministerios"227

Finalmente, se establece para el ambito interno de las entidades
descentralizadas, la aplicacion de las normas que reglan los recursos en la
Administracion Central.

Se deriva de ello que todo acto emanado de una autoridad inferior de un ente
descentralizado debe ser impugnado mediante un recurso jerarquico (que, con caracter

didactico suele denominarse "menor” para discernirlo del que tramita en el seno de la

226 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 448,
227 CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit., p. 191.
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Administracion Central) a fin de agotar la via. Una vez resuelto por la autoridad superior,
queda expedita la accion judicial, sin perjuicio de la posible presentacion -optativa- del
recurso de alzada que sera objeto de analisis seguidamente.
Asi como sefalamos que el recurso jerarquico es una derivacion de la existencia
de una relacién jerarquica entre 6rganos de la Administracion Central, el recurso de
alzada resulta la consecuencia de la relacion de tutela (o jerarquia atenuada) que

vincula a la Administracion Central con la Descentralizada.

Ha sido definido por Escola como “ef recurso administrativo que se interpone
ante el 6rgano administrativo legalmente competente, para que efectiie el control de los

actos dictados por un ente autarquico de la administracion"228.

Se trata de un recurso meramente optativo, pues la instancia ya fue agotada con

el dictado del acto por la autoridad maxima del ente descentralizado.

La opcidn de seguimiento de una u otra via acarrea las siguientes
consecuencias: () la eleccion de la via judicial hace perder la administrativa; sin
perjuicio de lo cual, Gordillo afirma que podria interponerse la denuncia de ilegitimidad,
aun iniciada la accion judicial; posicidon que comparte Hutchinson siempre que no exista
cosa juzgada, advirtiendo que la denuncia intentada no reabrira la accion judicial de
modo que no es conveniente abandonarla y que si, no obstante ello, se la abandona,
podra |la administracion validamente entender que “medié un abandono voluntario del
derecho”, pudiendo validamente rechazar la denuncia229; (I} la eleccién de la via
administrativa no hace perder la judicial, pudiendo incluso desistirse de la primera antes
de su resolucion sin perder el derecho a interponer la accidn; en este caso, el
desistimiento debe ser formal, toda vez que la Administracion mantiene el deber de

expedirse respecto del recurso interpuesto.

El ministro o secretario de la Gobernacion en cuya jurisdiccion actue el ente
descentralizado, sera competente para resolver en definitiva el recurso de alzada. Esta

competencia surgira de las normas que crean y regulan la actuacion de los entes y de

228 ESCOLA, Héctor; : Tratado General de Procedirmiento Administrativo, Ed. Depalma, Buenos Aires,
1981, p. 359.
229 Cfr. HUTCHINSON, Tomas; “Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, op. cit, p. 466 y ss.
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las propias de los organismos encargados de ejercer el control de tutela.

En lo referido al alcance del control ejercido, existe una doble fimitacion: (1) por
una parte, como principio el control es amplio (legitimidad y oportunidad) excepto que el
ente descentralizado fuere de los creados por la Legislatura en ejercicio de facultades
constitucionales, y esto ultimo, excepto que la propia ley que lo cree autorice un control
amplio; por lo que cabe concluir, con Canosa, que la cuestién tiene estrecha vinculacion
con la creacion de tales entidades toda vez que, segun el érgano que las crea y de
acuerdo a las facultades constitucionales en juego, dependera la intensidad del
control230.

La Constitucidn provincial prevé la creacion de "reparticiones autérquicas” por el
legislador y, en particular, ciertas entidades tales como el Banco Oficial, gue constituyen
ejemplos arquetipicos de entes pasibles de creacidn en ejercicio de facultades

constitucionales (art. 135 incs. 14 y 16).

La limitacion en el control por via de este recurso, se funda en el caracter
descentralizado del ente, habiéndose sostenido que “esta norma proscribe la doctrina
deformante que pretendia, por razones practicas, que asumiere también los efectos
extensivos del recurso jerarquico propio omitiendo el significado que tiene la creacidn y

responsabilidad de la autarquia®231.

No obstante estar agotada la via administrativa, se encuentra autorizada la
presentacion optativa de un recurso de reconsideracion contra el acto que desestima el
recurso jerarquico o de alzada.

El recurso de reconsideracidon aqui previsto, en tanto tal, suspende los plazos
para accionar o recurrir judicialmente, pues es éste uno de los efectos de la
interposicién de los recursos sobre los plazos, inclusive los de caducidad, conforme se
regulara al ocuparnos del fiempo en el procedimiento. En consecuencia, resulta ociosa

la previsioén expresa del efecto suspensivo sobre los términos.

230 CANOSA, Armando; Los recursos administrativos, op. cit. p. 216.
231 FIORINI, Bartolomé; “Los recursos en la LNPA y el reglamento”, LL 147-1278, p. 1288.
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A continuacion, cabe referirse a la denuncia de ilegitimidad, inscripta en el marco
institucional de los recursos administrativos, y a través de estos, en el del procedimiento
administrativo232, teniendo el propdsito de asegurar el control de legalidad y, por su
intermedio, el respeto de los derechos e intereses del administrado233.

El Superior Tribunal ha remarcado en este aspecto que “En el marco del Dto. Ley
Nro. 920 -las previsiones de los articulos 147 y sigs.- se encuenira legislada la
"denuncia de ilegitimidad”, claramente -calificada como "medio no reglado de
impugnacion de los actos administrativos” o "recurso distinto”, en opinién de alguna
doctrina que permite sanear o subsanar los recursos presentados fuera de plazo.”"234

De acuerdo a lo expuesto por Comadira, existen requisitos positivos y negativos
para su admision. Entre los primeros pueden sefalarse: (1) la necesaria existencia de un
acto administrativo; (II) cuyo plazo de impugnacion se encuentre vencido —habiendo
sentado la Procuracion del Tesoro de la Nacion que la denuncia de ilegitimidad se
encuentra supeditada a la admisibilidad formal del recurso tardiamente interpuesto235;
(1) la existencia de un derecho o interés tutelado por el ordenamiento juridico.

En lo referido a los requisitos negativos, el autor al que seguimos ha sostenido
como tales: (I) la inexistencia de razones de seguridad juridica que justifiquen su
inadmisién —requisito que solo serviria para rechazar |la denuncia de un acto anulable,
puesto que en el caso de actos nulos de nulidad absoluta, la seguridad juridica no
impide que los actos irregulares se extingan sea mediante revocacion o anulacion236,
resultando el acto que la desestime por este motivo ilegitimo e impugnable
judicialmente-; (I} que no se configure un exceso de razonables pautas temporales
indicativas de un abandono voluntario del derecho —concepto juridico determinado que
no admite discrecionalidad, propiciando Comadira, el plazo establecido legalmente para
el inicio de la accion judicial-, sin perjuicio de lo cual, en caso de tratarse de un acto

nulo puesto en evidencia mediante una impugnacion irrazonablemente extemporanea,

232 COMADIRA, Julio R; “Procedimientos Administrativos...” ep. cit., p. 71.

233 COMADIRA, Julic R; “Procedimientos Administrativos...” op. cit., p. 82.

234 Superior Tribunal De Justicia; Rawson, Chubut; Sala CIVIL; “D.G., O. y Otro ¢/ Provincia del Chubut y
Otros s/ Demanda Contencioso Administrativa”, 8 de Noviembre de 2004.

235 PTN, Dictamenes 231:347.

236 Cfr. COMADIRA, Julio R; “Procedimientos Administrativos...” op. cit., p. 75/76.
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la Administracion no puede dejar de cumplir con la obligacidn de revocario237,
adquiriendo la calidad de partes, en ese procedimiento sustanciado de oficio, aquellos a
quienes la extincién del acto pudiere afectar.

En cuanto al procedimiento a seguir, se ha sostenido que “Existe coincidencia
general en la doctrina en el sentido de que la tramitacion de la denuncia de ilegitimidad
debe realizarse con arreglo a las mismas normas que rigen respecto del recurso
extemporaneo al que suple”238.

Una vez obtenida una decision de la administracion relativa a una denuncia,
debe diferenciarse si ésta se refiere a la admision o desestimacion formal (a traves de la
valoracion de los requisitos expuestos en el parrafo anterior) o si, por el contrario, se
vincula con la pretension de fondo o sustantiva.

Si el acto contiene una desestimacion formal, este es susceptible de recursos
administrativos y, en su caso, de impugnacion judicial, puesto que la ley consagra un
derecho subjetive pleno del administrado de que esa valoracion sea legal y razonable,
de modo que, como seRala la Procuracion del Tesoro de la Nacion, la irrevisibilidad de
la denuncia no implica que “e! acto definitivo dictado con motivo de la denuncia sea
irrecurrible o irrevocable cuando éste, en si mismo, sea ilegitimo®239.

Sin embargo, si el acto desestimatorio resuelve el fondo de la cuestion
planteada, este es irrecurrible, en virtud del caracter perentorio de los plazos para la
interposicion de recursos y genera la firmeza del acto, la imposibilidad de agotar la via
administrativa, y como consecuencia de ambos efectos, la extincion del derecho de
acudir a la Justicia. En este sentido, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha
establecido que “...la decision administrativa que desestima en cuanto al fondo un
recurso extemporaneo, tramitado en el caso como denuncia de ilegitimidad, no es
susceptible de ser impugnada en sede judicial porque, al haber dejado vencer los
interesados el término para deducir los recursos administrativos, ha quedado
clausurada la via recursiva y, por ende, la posibilidad de agotar la via administrativa,

requisito insoslayable para la habilitacion de la instancia judicial”240.

237 COMADIRA, Julio R; “Procedimientos Administrativos...” op. cit., p. 78.
238 CASSAGNE, Juan C., Derecho Administrativo, & Ed. T I, p.414

239 COMADIRA, Julio R; “Procedimientos Administrativos...” op. cit., p. 82/83.
240 CSJN, 4/2199, "Gorordo de Allaria de Kralj", Fallos 322:73.
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Por ultimo, [a revision procede contra actos firmes, definitivos y equiparables a
tales. Habida cuenta del caracter excepcional y extraordinario que exhibe este remedio
-toda vez que afecta la estabilidad del acto- se considera de interpretacion restrictiva,
habiendo expresadc la Procuracion del Tesoro de la Nacion que resulta “viable en
ausencia de ofros medios recursivos u ordinarios"241.

No obstante eflo, Comadira ha senalado que “asi como la potestad revocatoria
del acto irregular es la regla y las excepciones a ella se deben interpretar
restrictivamente, del mismo modo procede valorar con amplitud la procedencia del
recurso de revision, en tanto a través de él se exteriorizan circunstancias habilitantes
del ejercicio de aquella potestad"242.

"

El Superior Tribunal Provincial ha dicho, respecto de este recurso gue: “..el
ordenamiento juridico adjetivo ha previsto una solucion especifica: el recurso de
revisioén, regulado por la Ley 920 de Procedimientos Administrativos -...- previendo entre
la causales ‘que aparezcan documentos de valor esencial para la resolucion del asunto,
ignorados al dictarse la resolucion o de imposible aportacion entonces al expediente’, o
‘que se produjese cualquier otro geénero de prueba
que desvirtue categoricamente la probanzas en que el acto decisorio se fundd™. 243

Debe senalarse, respecto al supuesio de descubrimiento de documentos
decisivos de existencia ignorada o que no se pudieron presentar como prugba por
fuerza mayor o por obra de tercero al momento de emision del acto, que, como senala
Comadira244, la Procuracién del Tesoro de la Nacién ha entendido que se refiere a
documentos cuya existencia se ignoraba o que no pudieren‘presentarse como prueba
por fuerza mayor ¢ por obra de terceros en la oportunidad de la emision dei acto vy no a
aquellos que, existentes y disponibles entonces, se extraviaren luego245.

Los documentos aludidos deben ser decisivos, lo que implica, en opinidon de
Canosa, que tengan importancia esencial para la decisién; previendo, el articulo, dos

situaciones distintas: (I) la de los documentos decisivos que se recobraron —es decir,

241 PTN Dictamenes 162:84

242 COMADIRA, Julio R.; Procedimientos Administrativos, ap. cit. P. 403.

243 Superior Tribunal De Justicia; Rawson, Chubut; Sala CIVIL; “Bastida, Tomas Oscar s/ Recurso de
Apelacion contra Res. 1286/96 ISSyS; 5 de Noviembre de 1996,

244 COMADIRA, Julio R.; Procedimientos Administrativos, op. cit. P. 404,

245 PTN Dictamenes 1985:122.
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que eran conocidos y se recuperaron- y que no se pudieron presentar por fuerza mayor
o hecho de tercero y (ll) la de documentos decisivos cuya existencia se ignoraba -
obviamente, no conocidos- 246.

Los otros supuestos de procedencia de la revision consisten: (1) en el dictado de
un acto basado en documentos cuya declaracion de falsedad se desconocia o se
hubiere declarado después de emanado el acto; y (lI) cuando hubiere sido dictado
mediando cohecho, prevaricato, violencia, o cualquier otra maquinacion fraudulenta o
grave irregularidad comprobada.

Cabe agregar, en lo referido al segundo supuesto de andlisis, que tratandose de
documentos también decisivos para fundar la declaracion, pueden darse dos
supuestos: que la declaracion de falsedad hubiere sido desconocida, o que ella fuere
posterior al dictado del acto administrativo; en ambos casos, se requiere que la falsedad
haya sido declarada por juez competente y que la sentencia se ericuentre firme, no
siendo, esta ultima, susceptible de recurso alguno247. _

El 6rgano competente para resolver la revision sera, segun senala Canosa, aquel
que dicto el acto administrativo o su superior jerarquico, quedando a criterio del
interesado, que debera presenterla ante la autoridad que dicto el acto, como sefala el
articulo, resultando aplicables las reglas de los recursos jerarquico y de alzada —para el

caso que opte por que sea resuelto por el superior-248.

En relacion con los mecanismos de impugnacion de los “actos administrativos de
alcance general’, engloban tanto a los actos de alcance general no normativos, como a
los normativos o reglamentos.249

La norma contempla dos hipotesis, segin que el acto de alcance general afecte
o pueda afectar en forma cierta e inminente los derechos subjetivos de un interesado —
impugnacion directa-, o bien que la autoridad de ejecucion le haya dado aplicacion

mediante actos definitivos —impugnacién indirecta.

246 Cfr. CANQOSA, Armando: L os recursos administrativos, op. cit., p. 237.
247 CANOSA, Armando, p. 238.

248 CANOSA, Armando, p. 238

249 COMADIRA, Julio R., Ob,, cit, pag. 449.
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En el primer supuesto, la posibilidad de impugnar directamente se hace efectiva
por medio del denominado “reclamo impropio”.

Se trata del mecanismo comun para la impugnacién administrativa de actos de
alcance general y opera como recaudo habilitante de la accidn judicial.

La denominacidn reclamo impropio obedece a que este mecanismo impugnativo
presenta similitudes con los clasicos reclamos (vgr. no tiene plazo de interposicion) pero
también con los recursos (procede contra actos, bien que de alcance general, siendo
que los reclamos proceden contra hechos u omisiones; el plazo para su resolucion es el
mismo que para los recursos)

Este particular reclamo se diferencia asi del reclamo por antonomasia, es decir,
del reclamo administrativo previo, pero también de los recursos, puées presenta un
régimen juridico distinto. De alli la calificacién de “impropio” con la que la doctrina lo
bautizara250.

El reclamo impropic se interpone ante y es resuelto por la misma autoridad que
dicto el acto de alcance general, agotandose de tal modo la via administrativa.

Ahora bien, puede suceder que el administrado decida impugnar el acto de
alcance general en oportunidad de la concreta aplicacion de éste a su situacion juridica
subjetiva (vgr. aplicacion a un caso individual de un reglamento que se entiende
itegitimo).

Esta via indirecta de impugnacion supone la interposicion, contra el acto
particular de aplicacion, de los recursos que resulten pertinentes para agotar la via
administrativa251. Merece puntualizarse, por ultimo, que la falta de impugnacion
directa del reglamento e inclusive su desestimacion no impiden la impugnacion de los

actos de aplicacién individual por la via indirecta.

TITULO X

250 LINARES, Juan F.; Sistema de recursos y reclamos en el procedimiento administrativo, Buenos
Aires, Astrea, 1974, p. 33.

251 En este caso se exige el agotamiento de la via administrativa, fo cual se produce a través del
andarivel recursivo. (PERRINQ, Pablo Esteban, “Procedimiento administrativo y Agotamiento de la Via”
en Procedimiento Administrativo. Jornadas Organizadas por la Universidad Austral. Facultad de
Derecho el 20, 21 y 22 de mayo de 1998, Buenos Aires, Ed. Ciencias de la Administracion, p.179.
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Impugnacion de hechos u omisiones.

Como se anticipara al regular los recursos, el presente titulo parte de considerar
la existencia de dos grandes vias respecto del universo de conductas susceptibles de
ser desplegadas por la Administracion.

Cuando ésta emite actos, la via por antonomasia sera la recursiva; cuando actue
por medio de hechos u omita hacer algo que el ordenamiento le obligaba a hacer, el
modo de impugnacion serd el reclamo administrativo previo, que ahora se viene a
explicar.

El reclamo en cuestién es un remedio orientado —al igual que los recursos- al
restablecimiento de la juridicidad252, dando a fa Administracion la oportunidad de
revisar su conducta y la posibilidad, de corresponder, de evitar un posible juicio.

A diferencia de los recursos —que se interponen contra actos que debieron ser
previamente notificados- no existe un plazo de caducidad para la interposicion de este
reclamo contra hechos u omisiones.

El reclamo debe ser presentado por ante el Ministro, Secretario o autoridad
superior del ente descentralizado en el que se dio el hecho u omisién y son estas
autoridades las competentes para resolverlo.

El término para resolverld se encuentra regulado en el Titulo concerniente a los
plazos: 90 dias y una vez denunciada la mora, 45 dias mas para que se configure el
silencio.

A diferencia de la regulacién nacional, no se establece que la denegatoria tacita
del reclamo active el plazo de caducidad para iniciar la accién judicial, prevision
incorporada al ordenamiento nacional por la ley 25344 que admite flancos para la
critica, pues partiendo del silencio, es decir, de |a falta de cumplimiento de un deber por
parte de la Administracion que omite resolver las peticiones de los ciudadanos, deriva
en una consecuencia gravosa para los administrados, tal es el corrimiento del plazo
para accionar judicialmente, tradicionalmente reservado para los supuestos de

resolucion expresa mediante actos de alcance individual debidamente notificados.

252 PEARSON, Marcelo; Manual de procedimiento administrativo. Apéndice de actualizacion con las
reformas de fa ley 21686 y el decreto 3700/7, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1979, p. 139.
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La resolucién expresa del reclamo es irrecurrible administrativamente, ergo, sélo
procede la accion judicial.

El principio de congruencia exige que la eventual demanda judicial verse sobre
los mismos hechos y derechos que motivaran el reclamo.

Si bien la regla es la interposicidn del reclamo, el proyecto prevé razonables
excepciones.

En primer lugar, los supuestos en los cuales ante reclamos monetarios del
Estado a los administrados, éstos hayan pagado vy pretendan su devolucion por
entender que se fes ha exigido indebidamente.

La segunda excepcion se vincula con la accion de dafios por responsabilidad
licita del Estado, es decir cuando la pretension resarcitoria se sustenta en las
consecuencias dafiosas de un obrar conforme a derecho de la Administracion que, no
obstante ello, ocasiond o exigié de uno ¢ mas particulares un sacrificio especial o dafio
diferenciado que tales particulares no tienen el deber de soportar corriendo, en
exclusividad, con el costo de la satisfaccion del bien comun (el ejemplo arquetipico io
constituye el instituto de la expropiacion y todos aquellos otros en los que el deber de
soportar una conducta estatal licita no se extiende al deber de tolerar las consecuencias
dafosas de ésta).

En estos supuestos, en los que se reitera, no se pone en tela de juicio la
legitimidad del obrar estatal, no es necesario reclamo previo aiguno a la accién judicial.

En igual orden de ideas, y siguiendo la regulacién tanto nacional como de la
Ciudad Autonoma y Pcia. de Buenos Aires, se propicia la inexigibilidad del reclamo,
cuando se trate de responsabilidad extracontractual derivada de hechos de la
Administracion.

Ciertamente, cuando la responsabilidad derive de un acto administrativo
ilegitimo, sera menester impugnar por la via recursiva la legitimidad de éste, como
presupuesto necesario para reclamar los dafnos253

La tercer y ultima excepcion hace referencia a aquellos casos en los que la

interposicion del reclamo deviene un ritualismo inutil, por existir una clara e indubitable

253 CSJN, 20-8-95, "Nava", Fallos 319:1532 y "Alcantara Diaz de Colodrero”, Fallos, 319:1476.
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conducta estatal que hiciera presumir la ineficacia del procedimiento, tornandolo en un
ritualismo inutil.

Integran este supuesto los casos en los gue el Estado se opone sistematica y
reiteradamente al progreso de un determinado reclamo, sosteniendo la legalidad de su
obrar tanto en sede administrativa como judicial. En tales casos, exigir al administrado
que formule un reclamo, conociendo de antemano el anunciado final de éste, deviene

un ritualismo del que corresponde prescindir.

TITULO XI
Impugnacién judicial del obrar administrativo

En el Titulo que se comenta se regula la impugnacién judicial de actos, hechos u
omisiones, es decir, de todas las conductas administrativas posibles.

Como regla se exige que para llevar a la Administracion a juicio previamente se
agote la instancia administrativa. Esta exigencia no debe ser valorada como
meramente formal y carente por tanto de significacion sustantiva; antes bien, se
entiende que ella significa una afirmacion de la importancia del procedimiento
administrativo como instrumento de proteccién de los derechos de los particulares, y
simultaneamente, como medio de autocontrol administrativo de la legalidad y eficacia
de su accionar.

El caracter de principio general que se consigna, determina que las excepciones
al agotamiento se deban interpretar restrictivamente, es decir, s6lo cuando se advierta
la ineficacia cierta del tramite administrativo254.

Respecto de la impugnacion judicial de actos de alcance individual, se exige para
su procedencia que el acto revista calidad de definitivo (es decir, que resuelva el fondo
de la cuestion255), o asimilable a definitivo (cuando sin decidir sobre el fondo del

asunto, impida totalmente la tramitacion del proceso) y, en ambos supuestos, se

254 COMADIRA, Julio R. "Procedimientos...”, op. cit. p. 442.

255 LINARES, Juan F. "Sistema de recursos...”, op. cit. p. 23 ¥ $5; GRAU, Armando, "Habilitacion de la
instancia contencioso administrativa” La Plata, Ed. Platense, 1971, p. 108/109; PEARSON, Marcelo,
"Manual de procedimiento” ob. cit. p. 43/44.
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hubiere agotado la via mediante la interposicion de los recursos que
correspondieren256.

Por su parte, la impugnacion judicial de actos de alcance general procedera
cuando se los hubiere atacado de forma directa257, mediante el reclamo impropio, o
indirecta258, mediante recursos, agotandose en ambos casos la instancia
administrativa.

Por Ultimo, cuando se accionare contra hechos u omisiones, la instancia judicial
estara habilitada si, previamente, se hubiere agotado la via administrativa mediante el
reclamo administrativo previo.

La existencia de términos para demandar a la Administracion se justifica, ha
dicho la Corte Suprema, por la necesidad de otorgar seguridad juridica y estabilidad a
los actos administrativos, con el fin de evitar la incertidumbre continua en la actividad
administrativa y la afectacion que de ella se derivaria para el principio constitucional de
aquella seguridad, base fundamental de nuestro ordenamiento, cuya tutela innegable
compete a los jueces.259

Los plazos de caducidad establecidos constituyen una prerrogativa de la
Administracion Publica para que, en virtud de los postulados del Estado de Derecho —
enire los que se encuentran la justiciabilidad del Estado y la division de poderes- ella
pueda estar en juicio. Esto significa la posibilidad de habilitar la competencia de la rama
judicial del gobierno para revisar la validez de los actos emanados del Poder Ejecutivo y
de los que —con la propiedad de “causar estado”, por cerrar la discusién en sede
administrativa- emanan de los érganos y entes que se le subordinan, salvo los casos de
excepcion establecidos por el legisiador.260

No hay un plazo fijado para el accionar judicial como actores del Estado o de sus
entes autarquicos, si bien queda a salvo lo que corresponde en materia de prescripcion.
Esto conduce a que por aplicacion supletoria de la previsiones civiles dispuestas por la

ley al remitir a la prescripcién, debe reputarse imprescriptible la accion del Estado o sus

256 Se adscribe asi al criterio que propicia la necesidad de agotar la via ante actos asimilables a
definitivos (COMADIRA, "Procedimientos...”, op. cit. p. 445, con cita de FIORINI, MAIRAL y CANOS3A)
257 CNCAF, Sala Ill, 20/8/87, "Brunicardi" y 15/11/88, "Lores".

258 CNCAF, Sala iV, 12/6/86, "Ciunfrini”

259 C.8.J.N_, 5/04/95 “Gyprobras”, |.L., 1995-E, 473, consid. 8.

260 C.5.J.N_, 26/10/93, "Serra Fernando H. y otro”, Fallos: 316:2454.
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entidades juridicamente descentralizadas, para demandar la invalidez de sus actos
nulos, de nulidad absoluta. 261

El proyecto contempla, asimismo, las excepciones a la vigencia del plazo de
caducidad, enunciando los supuestos en que éste no sera de aplicacion.

En primer lugar, no es exigible cuando la Provincia o sus entes sean actores, ya
que se trata, precisamente, de una prerrogativa estatal.

Tampoco habra de computarse el plazo de caducidad cuando se suceda el
silencio de la administracion, toda vez que no resultaria razonable que el
incumplimiento de los plazos para resolver, pudiere dar lugar a esta prerrogativa.

Por similares razones, tampoco puede dar inicio a plazo de caducidad alguno,
aquel comportamiento groseramente contrario al ordenamiento juridico denominado
“vias de hecho", pues una de las consecuencias de tales comportamientos radica en la
salida de los poderes de la Administracion Publica262.

En relacion con el resto de las excepciones, corresponde remitirse a los
fundamentos esbozados en oportunidad de explicar la innecesariedad del reclamo
administrativo previo.

La norma que permite al Estado demandar la nulidad de los actos administrativos
es una manifestacion de la inaplicabilidad en el derecho publico de la regla venire
contra factum, pues detectada que fuera una irregularidad, la Provincia debe demandar
su nulidad judicialmente.

Las razones que justifican el principio de congruencia, que no permite el
tratamiento judicial de cuestiones no planteadas en sede administrativa, aunque si el de
aquellas no planteadas y resueltas, se asientan en la necesidad de que la
administracién, como regla, haya contado con la posibilidad de revisar la conducta o
acto objetado antes de ser llevada a juicio.

Por ultimo, el amparo por mora es un procedimiento judicial de amparo,
establecido a favor del administrado, ante el retardo de un funcionario u érgano

administrativo, para dictaminar o resolver, aun en asuntos de mero tramite, cuando ha

261 GONZALEZ ARZAC, RAFAEL; “Los plazos de impugnacicn judicial de actos administrativos nacionales”, E.D.,
51-951, N° 14 y 15, citado por COMADIRA, Ob. Cit., pag. 487 _

262 GRECCO, Manuel, "Vias de hecho administrativas”, en MUNOZ-GRECCO, "Fragmentos y
testimonios del derecho administrative”, Bs. As., Ad Hoc, 1999, p. 293 y ss.

276



transcurrido el plazo fijado para expedir el dictamen o dictar la resolucidn o el proveido
gue corresponda263 o bien cuando, de no existir ese plazo, transcurra un tiempo que
exceda de lo razonable sin que esos actos se emitan.264

Esta particular accidon autoriza al Poder Judicial a controlar jurisdiccionalmente el
procedimiento administrativo. Se pone en funcionamiento frente a la inactividad formal,
la pasividad de la Administracién dentro de un procedimiento, la simple no contestacién
a una peticion de los particulares265, cuyo perjuicio se genera por la demora que, en si,
lesiona los derechos de debida defensa y de peticionar a las autoridades, garantizados
en la Constitucion Nacional.

Para que se habilite la iniciacion de esta accion, la Administracion debe incurrir
en una mora objetiva, es decir, aquella que se concreta al no emitir el organo
correspondiente, el dictamen o la resolucion de mero tramite o de fondo que requiera el
peticionante, vencido el término legal fijado o, de no haberlo, transcurrido un plazo que
excediera de lo razonable.

Ante la morosidad administrativa, el particular tiene a su disposicion, segun el
caso, la posibilidad de requerir pronto despacho administrativo {vgr. ante el silencio
frente al reclamo administrativo previo), considerar tacitamente denegada su pretensién
(p. €j. en caso de silencio frente a un recurso o reclamo impropio), requerir la decisidn
expresa en sede administrativa mediante la queja por defecto de tramitacién (salvo que
la demora se suceda en la resolucién de un recurso), o por ultimo y en directa relacion
con el tema aqui tratado, ocurrir judicialmente por via del amparo por mora.

Tales alternativas no se deben considerar excluyentes, de modo que si se opta
por el silencio requiriendo el pronto despacho, nada impide que, después, se acuda a la
queja o al amparo por mora266; o que si se elige la queja se emplee, luego, el silencio
o el amparo por mora y si se acude a éste, inicialmente, se utilice, con postericridad, la

queja o el silencio.

263 FERNANDEZ VAZQUEZ, E. y SENDIN, E., Procedimientc Administrativo Nacional, dec.-ley
19549/72 y reglamento aprobado por decreto 1759/72, glosados y concordados, Buenos Aires, Astrea,
1974. p. 67.

264 COMADIRA J., Procedimientos..., ob. cit., p. 482.

265 MUNQZ G., Inmunidad del poder: La inactividad administrativa, L.L., 22/03/90.

266 LINARES, J. F., Sistemas de recursos y reclamos en el procedimiento administrativo, Buenos Aires,
Astrea, 1974, ps. 36/7, DIEZ, M., Derecho Procesal Administrativo, Buenos Aires, 1883. ps. 380/1;
HUTCHINSON, T., Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, comentada, anotada y concordada,
Buenos Aires, t. 1, Astrea, 1985, p. 173; COMADIRA. J., Procedimientos..., ob. cit., p. 493.
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La accién de amparo por mora puede ser interpuesta por quien sea parte en un
expediente administrativo, es decir, puede ser impetrada tanto por quien hubiese
motivado con su pedido la iniciacion de la actuacion, como por quien hubiere adquirido
tal calidad con posterioridad a la iniciacion de un procedimiento. Asimismo, quien es
parte en una denuncia de ilegitimidad puede acudir al amparo por mora para lograr la
decision administrativa omitida por [a Administracién.267

La resolucion del juez del amparo por mora es inapelable, sea que se rechace in
limine o se admita su procedencia y requiera informe, sin perjuicio de la viabilidad de
otros recursos como la aclaratoria o reposicion.268

Analizada la procedencia de la accion, el juez requerira a la autoridad
administrativa -si lo estima pertinente- que informe sobre las causas de la demora
aducida. La finalidad de este informe consiste en escuchar, previamente, a la
Administracion y apreciar las razones que ésta esgrima para justificar la demora.

De considerar procedente la accién, el juez librara la orden correspondiente para
que la autoridad administrativa despache las actuaciones dentro del plazo prudencial
que se establezca. El juez no puede determinar el contenido del acto cuya emisién
ordena la Administracién.

La sentencia desestimatoria no obsta a que, si posteriormente transcurren los
plazos establecidos normativamente o los que se estimen razonables, el actor intente
nuevamente la accion, pues puede iniciar tantos amparos por mora en el mismo
expediente como dilaciones indebidas incurran el o los organismos intervinientes o que
deban intervenir.

Ante el incumplimiento de la orden judicial, el proyecto prevé la aplicacién de astreintes
al funcionario. La experiencia pone de manifiesto que la aplicacién de astreintes a la
Administracion -ademas de repercutir sobre la hacienda publica por, cuando menos, la
negligencia del funcionario competente- no siempre constituye un medio apto para

obtener la ejecucion de los mandatos judiciales.

267 COMADIRA, J. R., Procedimientos..., ob. cit., ps. BO/1.
268 CREO BAY, H., Amparo por mora de la Administracion Publica, Buenos Aires, Astrea, 1995, 27
edicion actualizada y ampliada, p.114.
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DOCUMENTO 3: ANTEPROYECTO DE REGLAMENTO DE LA

LEY DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

TiTULO i: DE LOS EXPEDIENTES.

Articulo 1: (/dentificacion de los expedientes) La identificacidon con que se inicie
un expediente sera conservada a través de las actuaciones sucesivas, cualesquiera
fueren los organismos que intervengan en su tramite, quedando prohibido asentar en el
expediente otro nimero o sistema de identificacion que no sea el asignado por el

organismo iniciador.

En la caratula debera consignarse el organo con responsabilidad primaria

encargado del tramite, y el plazo para su resolucion.

Articulo 2: (Compaginacién): Los expedientes seran compaginados en cuerpos
numerados que no excedan las doscientas (200) fojas, salvo los casos en que tai limite

obligara a dividir escritos 0 documentos gue constituyan un solo texto.

Articulo 3: (Fofiatura): Todas las actuaciones deberan foliarse por orden

correlativo de incorporacién, incluso cuando se integren por mas de un cuerpo de
expediente. Las copias de notas, informes o disposiciones que se agreguen junto con

su original se foliaran también por orden correlativo.

Articulo 4: (Anexos) Cuando los expedientes vayan acompanados de
antecedentes que por su volumen no puedan ser incorporados se confeccionaran

anexos, los que seran numerados y foliados en forma independiente.
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Articulo 5: (Incorporacion y acumulacion de otros expedientes) Los expedientes
gue se incorporen a otros continuaran las foliaturas de estos. Los que se soliciten al
solo efecto informativo deberan acumularse por separado sin incorporarse, dejando
constancia de tal circunstancia y de las cantidad de fojas del expediente acumulado en

el principal.

Articulo 6: (Desgloses) Todo desglose se hara bajo constancia debiendo ser
precedido por la resolucion que asi lo ordend. Cuando se inicie un expediente o tramite
con fojas desglosadas, éstas seran precedidas de una nota con ia mencion de las
actuaciones de las que proceden, de la cantidad de fojas con que se inicia el nuevo
expediente y de las razones que han motivado el mismo, debiendc incorporarse copia

de |a resolucién que haya autorizado el desglose.

Articulo 7: (Reconstruccion de expedientes) Comprobada la pérdida o extravio
de un expediente, se ordenara su reconstruccidn incorporandose las copias de los
escritos y documentacién que aporte el interesado, haciéndose constar el tramite
registrado. Se reproduciran los dictamenes e informes y vistas legales y si hubo
resolucion se glosara la copia autenticada de la misma, que sera nuevamente
notificada, segun corresponda. Si la pérdida o extravio es imputable a la accion u
omisién de agentes administratives, separadamente se instruira el sumario pertinente

para determinar la responsabilidad correspondiente.

Articulo 8: (Oficios y colaboracion entre dependencias administrativas). Si para
sustanciar las actuaciones se necesitaren datos e informes de terceros ¢ de otros
organos administrativos, se los debera solicitar directamente o mediante oficio, de lo
que se dejard constancia en el expediente. A tales efectos, las dependencias de la
Administracion, cualquiera sea su situacion jerarquica, quedan obligadas a prestar su
colaboracion permanente y reciproca. La remision del expediente solo se efectuara

cuando corresponda dictaminar o lo requiera indispensablemente el procedimiento.
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TiTULO II: FORMALIDADES DE LOS ESCRITOS

Articulo 9: (Formalidades de los escritos) Los escritos seran redactados a
maguina o manuscritos, en tinta, en forma legible, en idioma nacional, salvandose toda
testadura, enmienda o palabras interlineadas. Llevaran en la parte superior una suma o

resumen del petitorio.

Seran suscriptos por los interesados, sus representantes legales o apoderados.
En el encabezamiento de todo escrito, sin mas excepcidn que el que iniciare una
gestion, debe indicarse la identificacion del expediente, del tramite o actuacion que
corresponda, y en su caso, contendra la indicacién precisa de |la representacion que se

ejerza.

Cuando no se llenaran estos requisitos, la autoridad administrativa intimara su
cumplimiento bajo apercibimiento de resolver la caducidad del procedimiento en los

términos de la Ley Provincial de Procedimientos Administrativos.

Articulo 10: (Recaudos) Todo escrito por el cual se promueva la iniciacion de
una gestion ante la Administracion Publica provincial debera contener los siguientes

recaudos:

1) Nombres, apellido, indicacion de identidad y domicilio real y constituido del

interesado.

2) Relacion de los hechos y si lo considera peticionante, la norma en que el

interesado funde su derecho.
3) La peticion concretada en términos claros y precisos.

4) Ofrecimiento de toda la prueba de que el interesado ha de valerse,
acompafiando la documentacion que obre en su poder y, en su defecto, su mencién con
la individualizacion posible, expresando lo que de ella resulte y designando el archivo,

oficina publica o lugar donde se encuentren |os originales.

5) Firma del interesado o de su representante legal o apoderado.




Articulo 11: (Firma. Firma a ruego) Cuando un escrito fuera suscripto a ruego
por no poder o no saber hacerlo el interesado, la autoridad administrativa lo hara
constar, asi como el nombre del firmante y también que fue autorizado en su presencia
o se ratificd ante é! la autorizacion, exigiéndole la acreditacion de la identidad personal

de los que intervinieren.

Si no hubiere quien pueda firmar a ruego del interesado, el funcionario procedera
a darle lectura y certificara que éste conoce el texto del escrito y ha estampado la

impresion digital en su presencia.

Articulo 12: (Ratificacion de la firma y del contenido del escrito} En caso de duda
sobre la autenticidad de una firma, podra la autoridad administrativa llamar al interesado
para que en su presencia y previa justificacion de su identidad, ratifique la firma o el

contenido del escrito.

Si el citado negare fa firma o el escrito, se rehusare a contestar o no

compareciere, se tendra el escrito como no presentado.

Articulo 13 (Peticiones mtultiples): Podra acumularse en un solo escrito mas de
una peticion siempre que se fratare de asuntos conexos que se puedan tramitar y
resolver conjuntamente. Si a juicio de la autoridad administrativa no existiere la
conexion implicita o explicitamente alegada por el interesado o la acumulacidon
entorpeciere la tramitacién de los asuntos, se lo emplazara para que presente las
peticiones por separado, bajo apercibimiento de proceder de oficio a sustanciarias
individualmente si fueren separables, 0 en su defecto disponer la caducidad del

procedimiento.

Si existen dos o mas expedientes que se tramitan simultaneamente ante una
misma autoridad administrativa que tengan tal conexion que lo que se resuelva en uno
de ellos deba influir sobre los demas, aquella de oficio o a peticidn del interesado, podra
disponer la acumulacién de las actuaciones. En este caso se suspendera el proceso en
los expedientes mas avanzados, hasta que lleguen hasta ese punto de la tramitacion
los demas, debiendo seguirse en adelante una tramitacion conjunta para todos los

expedientes acumulados. Los expedientes deberan agregarse de manera que pueda
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continuarse produciendo los informes en el dltimo de ellos. Toda acumulacion de

expedientes sera registrada.

Articulo 14: (Presentacién de escritos. Fecha y cargo) Todo escrito debera
presentarse en la mesa de entradas del organismo donde se encuentre el expediente
0, en su defecto, del que haya tenido a cargo inicialmente la tramitacion. También podré

ser remitido por correo.

La autoridad administrativa debera dejar constancia en cada escrito de lafecha y
hora en que fuere presentado directamente por el interesado o recibido por correo,

poniendo al efecto el cargo pertinente o sello fechador.

Si el escrito recibido por correc correspondiere a cualquier presentacion sujeta a
plazo, se considerara presentado a la fecha de imposicidon en la oficina de correos, a
cuyo efecto se agregara el sobre sin destruir el sello fechador; o bien en la que conste
en el mismo escrito y que surja del sello fechador impreso por el agente postal
habilitado a quien se hubiere exhibido el escrito en sobre abierto en el momento de ser

despachado por expreso o certificado.

En éste ultimo supuesto, el plazo previsto para que la administracion se expida

se computara a partir de que la pieza es recibida por el organismo.

A pedido del interesado el referido agente postal debera sellarle una copia para

su constancia.

En caso de duda debera estarse a la fecha enunciada en el escrito y en su

defecto, se considerara que la presentacion se hizo en término.

Cuando se empleare el medio telegrafico para contestar traslado o vistas o
interponer recursos, se entendera presentado en la fecha de su imposicion en la oficina

postal.

El escrito no presentado dentro del horario administrativo del dia en que venciere
el plazo, s6lo podra ser entregado validamente, en la oficina que corresponda, el dia
habil inmediato y dentro de las dos (2) primeras horas del horario de atencidn de dicha
oficina.
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TITULO lil.- DOMICILIO

Articulo 15: (Constitucion del domicilio especial) Toda persona que comparezca
ante la autoridad administrativa, por derecho propio o en representacion de terceros, en
el primer escrito 0 acto en el que intervenga, debera constituir un domicilio especial
dentro del radio urbano de asiento del organismo en el cual tramite el expediente. Si por
cualquier circunstancia cambiare la tramitacion del expediente en jurisdiccion distinta a
la del inicio, el interesado debera constituir nuevo domicilio especial. Se lo hara en
forma clara y precisa indicando calle y nimero, o piso, ¢ numero letra de escritorio o
departamento; no podra constituirse domicilio en las oficinas puablicas, pero si en el real
de la parte interesada, siempre que este Gltimo esté situado en el radio urbano del

asiento de la autoridad administrativa.

Articulo 16: (Intimacién) Si no se constituyere domicilio especial, no se lo hiciere
de acuerdo a lo dispuesto por el articulo anterior, o si el que se constituyere no existiera
o desapareciera el local o edificio elegido o !la numeracion indicada, se intimara a la
parte interesada en su domicilio real para que se constituya domicilio en debida forma,
bajo apercibimiento de continuar el tramite sin intervencion suya o de un apoderado o
representante legal, o disponer la caducidad del procedimiento con arreglo a lo
establecido en la Ley Provincial de Procedimientos Administrativos, segun

corresponda.

Si tampoco se hubiere denunciado el domicilio real, la Administracion debera,
ademas de proceder a la notificacion por edictos en los términos de la Ley Provincial de
Procedimientos Administrativos, librar oficios al Registro Nacional de las Personas y a la
Camara Nacional Electoral. En el caso de no coincidir los domicilios informados por
estos organismos, se notificara a la totalidad de los domicilios obrantes en tales

registros oficiales.

De tratarse de personas juridicas, se librara oficio al Registro Publico de

Comercio, cursandose la notificacion al domicilio que informe dicha autoridad registral.
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Cuandoe fundadas razones de urgencia impidiesen aguardar la contestacion de
los oficios antes mencionados, podra notificarse exclusivamente por edictos del modo

establecido en la Ley Provincial de Procedimientos Administrativos.

Articulo 17: (Efectos del domicilio constituido) El domicilio constituido producira
todos sus efectos sin necesidad de resolucion, se reputara subsistente mientras no se
designe otro y su cambio sea debidamente notificado a todas las partes siendo alli

validas todas las notificaciocnes que se cursen.

Articulo 18: (Domicilio real). E! domicilio real de la parte interesada debe ser

denunciado en la primera presentacion que haga aquélla personalmente o por

apoderado o representante legal.

En caso contrario -como asi también en el supuesto de no denunciarse su
cambio- y habiéndose constituido domicilio especial se intimara que se subsane el
defecto, bajo apercibimiento de notificar en este Ultimo todas las resoluciones, aun las

que deban efectuarse en el real.

TiTULO IV: ACTUACION POR PODER Y REPRESENTACION LEGAL

Articulo 19: (Actuacion por poder y representacion legal) La persona que se
presente en las actuaciones administrativas por un derecho o interes que no sea propio,
aunque le competa ejercerio en virtud de representaciéon iegal, debera acompanar los
documentos que acrediten la calidad invocada. En caso de omitir adjuntar los
documentos que acrediten la personeria, la autoridad intimara a que sea llevado a cabo
en un plaze que fijara al efecto, bajo apercibimiento de tenerlc por no presentado. Sin
embargo, los padres que comparezcan en representacion de sus hijos y el conyuge que
lo haga en nombre del otro, no tendran obligacion de presentar las partidas

correspondientes, salvo que fundadamente le fueran requeridas.




Articulo 20: (Forma de acreditar la personeria) Los representantes o apoderados
acreditaran su personeria desde la primera gestion que hagan a nombre de sus
mandantes con el instrumento publico correspondiente o copia del mismo suscripta por
el letrado o por el interesado, o con carta-poder con firma autenticada por autoridad

policial o judicial, o por escribano publico.

En el caso de encontrarse agregado a otro expediente que tramite ante la misma

reparticion, bastara la pertinente certificacion.

Cuando se invoque un poder general 0 especial para varios actos o un contrato
de sociedad civil o comercial otorgado en instrumento publico o inscripto en el Registro
Publico de Comercio, se lo acreditara con la agregacion de una copia integra firmada
por el letrado patrocinante o por el apoderado, declarandose bajo juramento la vigencia
del mandato. De oficio o a peticion de parte interesada podra intimarse la presentacion
del testimonio original. Cuando se tratare de sociedades irregulares o de hecho, la
presentacion deberan firmarla todos los socios a nombre individual, indicando cual de

ellos continuara vinculado a su tramite.

Cuando se actie en nombre de una persona juridica que requiera la autorizacion
del Estado para funcionar se mencionara la disposicién que acordo el reconccimiento,
declarandose bajo juramento la vigencia del mandato de las autoridades peticionantes.
Podra exigirse la presentacion de la documentacion pertinente, cuando la autoridad
administrativa lo considere necesario. Las asociaciones que fueren sujetos de derecho,
de acuerdo con el art. 46 del Cédigo Civil, acreditaran su constitucién y designacion de

autoridades, con la escritura publica o instrumento privado autenticado.

Articulo 21: E| mandato también podra otorgarse por acta ante la autoridad
administrativa, la que contendra una simple relacién de la identidad y domicilio del
compareciente, designacién de la persona del mandatario, mencién de la facultad de

percibir sumas de dinero u otra especial que se le confiriere.

Cuando se faculte a percibir sumas mayores al equivalente a un ano del salario
minimo, vital y mévil vigente al momento de la presentacion se requerira poder otorgado

ante Escribano Publico.
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Si mediare urgencia —la que debera surgir de la peticién o de las constancias del
expediente- y bajo responsabilidad del presentante, podra autorizarse a que
intervengan quienes invocan una representacion, la que deberan acreditar en el plazo
de treinta (30) dias de hecha la presentacién, bajo apercibimiento de desglose del
expediente y su devolucion con el consiguiente archivo de las actuaciones,

considerando como si aquella nunca se hubiere efectuado.

Articulo 22: Cesara la representacion en las actuaciones:

1) Por revocacion del poder. La intervencion del interesado u otro representante

en el procedimiento no importara revocacion si al tomarla no lo declara expresamente.

2} Por renuncia, después de vencido el término del emplazamiento al poderdante

o de la comparecencia del mismo en el expediente.
3) Por muerte o inhabilidad del mandatario.

En los casos previstos por los tres (3) incisos precedentes, se suspendera el
procedimiento y emplazara al mandante para que comparezca por Si 0 por nuevo
apoderado, bajo apercibimiento de continuar el tramite sin su intervencion o disponer la

caducidad del expediente, segun corresponda,
4) Por muerte o incapacidad del poderdante.

Estos hechos suspenden el procedimiento hasta que los herederos o
representantes legales del causante se apersonen al expediente, salvo que se tratare
de tramites que deban impulsarse de oficio. El apoderado, entre tanto, sélo podra
formular las peticiones del mero tramite que fueren indispensables y que no admitieren

demoras para evitar perjuicios a los derechos del causante”.

Articulo 23: (Alcances de la representacion) Desde el momento en que el poder
se presente a la autoridad administrativa y ésta admita la personeria, el representante
asume todas las responsabilidades que las leyes le imponen y sus actos obligan al

mandante como si personalmente los hubiere practicado. Esta obligado a continuar la
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gestion mientras no haya cesado legalmente en su mandato -con la limitacion prevista
en el inc. d) del articulo anterior- y con él se entenderan los emplazamientos, citaciones
y notificaciones, incluso las de los actos de caracter definitivo, salvo decision o norma
expresa que disponga se notifique al mismo poderdante o que tengan por objeto su

comparecencia personal.

Articulo 24: (Unificacion de personeria) Cuando varias personas se presentaren
formulando un petitorio del que no surjan intereses encontrados, la autoridad
administrativa podra exigir la unificacion de la representacion, dando para ello un plazo
de cinco (5) dias, bajo apercibimiento de designar un apoderado comun entre los
peticionantes. La unificacion de representacion también podra pedirse por las partes en
cualquier estado del tramite. Con el representante comun se entenderéan los
emplazamientos, citaciones y notificaciones, incluso las de la resolucion definitiva, salvo
decision o norma expresa que disponga se notifique directamente a las partes

interesadas o las que tengan por objeto su comparecencia personal.

Articulo 25: (Revocacién de la personeria unificada) Una vez hecho el

nombramiento del mandatarioc comun, podréd revocarse por acuerdo unanime de los
interesados o por la administraciéon, a peticion de uno de ellos, si existiere motivo que lo
justifique. La revocacién efectuada no producira sus efectos sino desde la constitucion

del nuevo mandatario.

TITULO V.- NORMA SUPLETORIA

Articulo 26: (Norma supletoria) El Codigo Procesal Civil y Comercial de la Provincia
sera aplicable supletoriamente para resolver cuestiones no previstas expresamente y
en tanto no fuere incompatible con el régimen establecido por la Ley de Procedimientos

Administrativos y esta reglamentacion.
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Fundamentos:

Se acomparna al proyecto de Ley de Procedimientos Administrativos el presenté

proyecto de Reglamento.

Dentro del sistema de fuentes del Derecho Administrativo, la norma en cuestion
constituye un "reglamento de ejecucidén”, es decir, aguel destinado a regular los
pormenores y detalles de la ley, posibilitando su concreta aplicacidon. En el orden
provincial, el reglamento en cuestién posee rango constitucional, pues el texto superior
establece que es atribucion del Gobernador expedir las instrucciones, decretos y
reglamentos necesarios para poner en ejercicio las leyes de la Provincia, cuidando de

no alterar su espiritu con excepciones reglamentarias (art. 156 inc. 1 CP).

Si bien nada impide que el legislador formal prevea en el propio cuerpo de la ley
inclusive los pormenores y detalles antes aludidos -supuesto en el cual la ley resultara
autosuficiente y no precisara de reglamentacidén ejecutiva alguna- no lo es menos que
una solucion de ese tipo conllevaria que cualquier futura modificacién -aun de aspectos
menores- exigiere la sancion de una nueva ley, lo que desde un punto de vista practico

no se justifica.

A ello debe sumarsele que la dindmica de la actuacién administrativa conduce a
que, muchas veces, resulte necesario introducir modificaciones en institutos que no son
centrales para la regulacion de una materia. Es en estos aspectos en los que el
reglamento ejecutivo se exhibe como particularmente idéneo y asi ha tratado de

regularselo en el proyecto que se adjunta.

El trabajo de campo ha sido similar al efectuado respecto del proyecto de ley,
pues para la redaccion del reglamento se han tenido en miras las legislaciones de
procedimiento de la mayoria de las provincias argentinas, asi como lo previsto en

legislaciones de otros paises de América y del Derecho continental europeo.

Al igual que con el proyecto de ley, la impronta de la investigacion fue la de
procurar dotar a la Provincia de una herramienta normativa clara y concisa, que sin
perder de vista las notas centrales del Derecho Publico chubutense permita el
aprovechamiento juridico de las experiencias legislativas, jurisprudenciales y

doctrinarias desarrolladas en el derecho nacional.
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De tal modo, facil serd advertir que la forma de regular los institutos
reglamentarios no lleva por divisa la novedad por ella misma; antes bien, se ha
preferido que la regulacidon encuentre claves para su posible hermeneéutica en las

cuestiones ya debatidas tanto en los tribunales como por la doctrina especializada.

El proyecto se divide en cinco titulos, que agrupan temas vinculados con los
expedientes, los escritos, el domicilio, la actuacion por representantes, las

notificaciones y la normativa de aplicacion supletoria.
Se hara, pues, una breve referencia a los principales aspectos regulados.
1) Expedientes.

La identificacidon de los expedientes permite su correcto seguimiento tanto por ia

Administracion como por los administrados interesados en su tramite.

De alli que sea comun que las legislaciones prevean que la identificacion con
que se inicie un expediente sera conservada a través de las actuaciones sucesivas,
cualquiera fueren los organismos que intervengan en su tramite; a la vez de fijar la

obligacion estatal de suministrar informacién de un expediente en base a su
identificacion inicial. Es asimismo usual la previsidon de que en la caratula debera
consignarse el érgano con responsabilidad primaria encargado del tramite, y el plazo
para su resolucion (vgr. RLNPA, art. 7 y LPA CABA, art. 28).

Algunas legislaciones (Buenos Aires, La Pampa, La Rioja, Rio Negro, Cordoba,
Corrientes, Santa Cruz), establecen ademas la prohibicion de fijar un nimero o sistema
de identificacion distinto al asignado por el organismo iniciador. Cabe agregar que, en la
legislaciéon de Corrientes (Ley 3460, art. 264) esta ultima prohibicion no rige respecto de

los expedientes que pasen de uno a otro poder del Estado o a las municipalidades.

Se considero suficiente, en el proyecto, preceptuar que la identificacion con que
se inicie un expediente sera conservada a través de las actuaciones sucesivas
cualesquiera fueren los organismos que intervengan en su tramite, quedando prohibido
asentar en el expediente otro nimero o sistema de identificacion que no sea el
asignado por el organismo iniciador, pues ello asegura que en el ambito de aplicacion

directa de la Ley que se reglamenta, habra de respetarse la identificacion dada al
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expediente por el érgano ante el cual éste se origing.

Ei proyecto se hace eco de la necesidad de consignar en la caratula el érgano
con responsabilidad primaria encargado del tramite, y el plazo para su resolucion, pues
es evidente que ello coadyuva a la determinacion del principal responsable de la

tramitacion y del plazo existente, en principio, para su resolucion.

La foliatura del expediente hace, indudablemente, al buen orden en la tramitacion
en tanto cristaliza la idea del procedimiento como serie, secuencia o sucesion de actos

que se plasman en una linea temporal que no puede ni debe ser alterada.

En tal sentido, algunas legislaciones -la nacional y la de la Ciudad de Bs. As.,
entre ofras- propician que las copias de notas, informes o disposiciones que se
agreguen junto con su original, no se foliaran, debiéndose dejar constancia de su

agregacion.

En la redaccion que se sugiere se entendié conveniente, en cambio, prever que
todas las actuaciones deberan foliarse por orden correlativo de incorporacion, incluso
cuando se integren por mas de un cuerpo de expediente y que Las copias de notas,
informes o disposiciones que se agreguen junto con su original se foliaran también por
orden correlativo, pues hace al buen orden en la tramitacién que no existan fojas del
expediente sin foliar, sin perjuicio de su eventual desglose, del cual habra de dejarse
debida constancia, tal como se regula en otro lugar del proyecto. Se sigue, asi, un

temperamento similar al propiciado en el derecho provincial (cfr., vgr., LPA de La Rioja).

En similar orden de ideas, al establecerse el modo de agregacion de otros
expedientes, se determiné que "Los expedientes que se incorporen a otros continuaran
las foliaturas de estos. Los que se soliciten al solo efecto informativo deberan
acumularse por separado sin incorporarse’. Se diferencia asi el proyecto de lo
legislado en otras normas de procedimiento en las que se establece que no se deben
foliar los expedientes que se agregan, criterio que no se comparte por las razones

dadas al fundar el agregado de copias y su necesaria foliatura.

También con el afan de ordenar y disciplinar el procedimiento, se regula

expresamente que “Todo desglose se hara bajo constancia debiendo ser precedido por
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la resolucion que asi lo ordend”, descartandose asi la posibilidad de solicitud

meramente verbal de desglose (cfr. legislaciones nacional y de la Ciudad de Bs. As.).

Cuando se inicie un expediente o tramite con fojas desglosadas, se
establece que "éstas seran precedidas de una nota con la mencién de las actuaciones
de las que preceden, de la cantidad de fojas con que se inicia el nuevo, las razones que
haya habido para hacerlo, debiendo incorporarse copia de la resolucion que haya
autorizado el desglose”, propiciandose asi un criterio seguido en la legislacion provincial
que se estima Util en cuanto acredita la voluntad administrativa en la formacion del

nuevo expediente mediante el desglose” (cfr. Ley 4044 de La Rioja).

Respecto de la reconstruccion de expedientes, se entendié conveniente
incorporar una prevision similar a la prevista en el articulo 20 del Decreto 1684/79 de la
Provincia de La Pampa, relativo a la responsabilidad administrativa que le cabe al
agente en caso que la pérdida haya resultado atribuible al funcionario. Asi, la ley
pampeana determina que “Si fa pérdida o extravio fuere imputable a la accion u omision
de agentes administrativos, separadamente se instruira el respectivo sumario para
determinar la responsabilidad correspondiente, que serd sancionada” (idéntica

disposicion prevé el art. 138 de la Ley 4044 de La Rioja).

De tal modo, la norma que se propone establece que “Comprobada la pérdida o
extravio de un expediente, se ordenara su reconstruccién incorporandose las copias de
los escritos y documentacion que aporte el interesado, haciéndose constar el tramite
registrado. Se reproduciran los dictamenes e informes y vistas legales y si hubo
resolucion se glosara la copia autenticada de la misma, que sera notificada. Si fa
pérdida o extravio es imputable a la accidn u omision de agentes administrativos,
separadamente se instruira el sumario pertinente para determinar la responsabilidad

correspondiente”.

Respecto de la colaboracion entre dependencias administrativas, se juzgo
pertinente incorporar una disposicién similar a la establecida en el Decreto 7647/70 (art,
53) de la Pcia. de Buenos Aires o en la Ley 5350 de la Provincia de Cérdoba (art. 45),
para fijar que, como principio, el expediente no se traslade del organismo que tiene

responsabilidad primaria en el asunto, lo cual produce una mejor economia en el tramite
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y un mas facil acceso al expediente, ademas de acentuar la responsabilidad def
organismo que debe resolver. En este sentido las disposiciones comentadas establecen
que el expediente se remitird cuando corresponda dictaminar o lo requiera
(“indispensablemente”, agrega el articulo 19 del Decreto 1684/79 de la Provincia de La

Pampa y el 13 del Decreto 181/79 de la Provincia de Santa Cruz) el procedimiento.

De tal modo, la redaccion proyectada establece que “Si para sustanciar las
actuaciones se necesitaren datos e informes de terceros o de ofros odrganos
administrativos, se los debera solicitar directamente o mediante oficio, de lo que se
dejara constancia en el expediente. A tales efectos, las dependencias de la
Administracién, cualquiera sea su situacion jerarquica, quedan obligadas a prestar su
colaboracién permanente y reciproca. La remision del expediente solo se efectuara

cuando corresponda dictaminar o lo requiera indispensablemente el procedimiento”.

Dos cuestiones de suma importancia deja entrever el articulo en comentario: de
un lado, como el deber de colaboracion trasciende cualquier posible barrera que, con
un mal entendido concepto de jerarquia, pudiere pretender oponer el 6rgano superior.
La Administracion, sin distincion de grados, debe colaborar en la busqueda de la verdad
que se persigue en el procedimiento administrativo. De alli la obligacion de prestar
oportuna y eficazmente la colaboracion debida, mas alld de la ubicacion del drgano
requirente y el requerido en la piramide administrativa. Por el otro, el concepto de
"radicacion" del expediente, como criterio para determinar el lugar de arraigo de este y
la imposibilidad de su salida, salvo en casos de dictamenes o cuando resuite

absolutamente indispensable.

2) Formalidades de los escritos:

Las formalidades y recaudos de los escritos coinciden sustancialmente con los

establecidos en el orden nacional y local de |la Ciudad de Buenos Aires.

Entre los recaudos que se exigen destacan el domicilio real y constituido -que
motivard luego un desarrollo en un titulo auténomo-; la relacién de hechos (no
exigiéndose obligatoriamente la de derecho, pues debe atenderse que en el
procedimiento no es obligatorio el patrocinio letrado); la peticion concreta, es decir, la
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pretension sobre aquello que se persigue, pues el formalismo moderado no puede
legar al extremo de exigirse a la Administracién que adivine la voluntad del
administrado; el ofrecimiento de prueba y acompanamiento o individualizacion de la
documental -criterio similar al seguido en materia procesal- y, por ultimo, la firma del

interesado.

La firma a ruego, por otra parte, s regulada de modo similar al previsto
en la orbita de la Pcia. de Buenos Aires, la Nacién y la Cdad. Auténoma de Buenos
Aires; mientras que lo dispuesto en materia de ratificacion de la firma y contenido,

encuentra su correlato en las disposiciones del reglamento nacional, ley de la Cdad. de
Buenos Aires, de la Provincia de Buenos Aires y en el Decreto 1684/79 de La Pampa,
con la excepcion que estos Ultimos prevén que sea llamado a comparecer dos veces

(luego de la segunda ausencia se tiene por no presentado al escrito).

En cuanto a las peticiones multiples, se estimé conveniente prever -a diferencia
de la legislacion de la Ciudad de Bs. As. y la nacional- que la acumulacion no sélo
proceda a pedido del administrado, sino también de oficio, como lo tiene previsto, por
gj. el texto vigente de la ley chubutense (articulo 58 del DL 920). Esta incorporacion
permite una mayor celeridad en el tramite dado que permite tramitar y resolver

conjuntamente peticiones conexas.

En este sentido, el articulo 89 de la Ley 1886 de la Provincia de Jujuy establece
que: “Si existen dos o mas expedientes que se tramitan simultaneamente ante una
misma oficina o reparticion que tengan tal conexién que lo que se resuelva en uno de
eflos deba influir sobre los demas, la autoridad administrativa de oficio o a peticion del
interesado, podra disponer la acumulacién de las actuaciones. En este caso se
suspendera el proceso en los expedientes mas avanzados, hasta que llequen hasta ese
punto de la tramitacion los demas, debiendo seguirse en adelante una tramitacion
conjunta para todos los expedientes acumulados. Los expedientes deberan agregarse
de manera que pueda continuarse produciendo los informes en el ditimo de elfos. Toda
acumulacion de expedientes sera registrada por la mesa de eniradas o secretaria que

corresponda’”.
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Consecuentemente, se regula que si existen dos o mas expedientes que se
tramitan simultaneamente ante una misma oficina o reparticion que tengan tal conexién
que lo que se resuelva en uno de ellos deba influir sobre los demas, la autoridad
administrativa de oficio o a peticion del interesado, podra disponer la acumulacion de
las actuaciones. En este caso se suspendera el proceso en los expedientes mas
avanzados, hasta que lleguen hasta ese punto de la tramitacion los demas, debiendo
seguirse en adelante una tramitacién conjunta para todos los expedientes acumulados.
Los expedientes deberan agregarse de manera que pueda continuarse produciendo los
informes en el Gltimo de ellos. Toda acumulacién de expedientes serd registrada por la

autoridad administrativa

De no menor importancia es la regulacion relativa a la presentacién de escritos y
la consignacion de la fecha y cargo, atento a las consecuencias que tiene el transcurso
del tiempo sobre los derechos de los particulares, sobre todo cuando existe un acto

administrativo que incide negativamente en su esfera de intereses.

Los escritos deberan ser presentados en la mesa de entradas del organismo en
el que se encuentre el expediente o de aquel que hubiere tenido a cargo inicialmente la

tramitacion.

Va de suyo que en esta cuestion impera, como en todo el procedimiento
administrativo, el principio del formalismo moderado. Principio que, no obstante su
reconocimiento, no puede erigirse en causal para desvirtuar el ordenado y normal
tramite del procedimiento, vgr. mediante la presentacion sistematica de escritos en
lugares totalmente ajenos al de tramite de las actuaciones, que si bien no podra dar
lugar al decaimiento del derecho si habilita el ejercicio de las facultades disciplinarias

para el mantenimiento de dicho orden y decoro.

El proyecto determina que no solo se debe dejar constancia de la fecha de
recepcion, sino también de la hora. Ello es importante, pues impera en el procedimiento
el plazo de gracia y para su computo es necesario poder controlar que la presentacion

fue efectuada dentro de las dos primeras horas de atencidn al publico.

E| articulo 34 del Decreto 7647/70 de la Provincia de Buenos Aires, establece

que la autoridad debera dejar constancia de la fecha en que fuere presentado o recibido
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el escrito (idéntica distincion se preve en el articulo 31 de la Ley 5350 de la Provincia de
Cordoba: “...Ja autoridad administrativa debera dejar constancia en cada escrito de la
fecha y la hora en que fuere presentado o recibido, poniendo al efecto el cargo
pertinente o sello fechador; y le daré el tramite que corresponda en el dia de la
recepcion”). Esta distincion entre presentacion y recepcion es util, dado que si se tiene
por presentado el escrito desde su despacho en el correo, podria interpretarse que los

plazos para la administracién comienzan a correr desde aquel dia.

Algunas legistaciones establecen que en caso de que los escritos adolezcan de
defectos u omisiones formales, la administracion ordenara su subsanacion (Rio Negro,
Formosa —art 83-, Corrientes —art. 261-, Misiones —Art. 64-). Por ej., el articulo 47 de la
Ley 2938 de Rio Negro, establece que “Ef érgano con competencia para decidir sobre
el fondo, verificaréa si se han cumplido los requisitos exigidos en los articulos
precedentes y si asi no fuera, resolvera que se cumplan subsanandose los defectos u
omisiones, en el plazo que se serale. Si asi no lo hiciere, la presentacion sera
desestimada sin mas sustanciacion, a menos que la administracion considere que por
sus particulares circunstancias o por estar comprometido el interés publico, el tramite

deba continuar’.

Esta prevision, sin embargo, resulta redundante si se considera la vigencia en el
proyecto normativo que se propicia del principio del formalismo moderado, del cual la
posibilidad saneatoria de recaudos formales no esenciales constituye una clara

manifestacion.
3.- Domicilios

Conocida es la relevancia del domicilio, si se atiende a que sera en éste que

habran de ser notificados los actos mas importantes dados durante el procedimiento.

El domicilio especial resulta de obligatoria constitucion, estableciéndose el deber
de constituirlo en el primer escrito o acto en que se intervenga, con criterio similar al

regulado por el articulo 24 del Decreto 7647/70 de la Provincia de Buenos Aires.

El domicilio debe ser constituido dentro del radio urbano de asiento del

organismo en el cual tramite el expediente y si por cualquier circunstancia cambiare la
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tramitacion del expediente en jurisdiccion distinta la del inicio, el interesado debera

constituir un nuevo domicilio especial.

Siguiendo un criterio comun en las legislaciones provinciales y nacional, se
prohibe su constitucién en las oficinas publicas, pero se admite en el real de la parte
interesada, siempre que este Ultimo esté situado en el radio urbano del asiento de la
autoridad administrativa. Todo ello, con la finalidad de favorecer la viabilidad del

procedimiento administrativo.

La falta o deficiente constitucion del domicilio especial llevara a la Administracion

a intimar en el real la subsanacidn mencionada.

El problema se suscita, en rigor, cuando nc se cuenta con ninguno de los
domicilios del administrado. Al respecto, la ley establece que ante personas inciertas o
cuyo domicilio se ignore, deberan publicarse edictos durante tres dias, teniendose por
efectuada la notificacién a los cinco dias (cfr. la regulacion que en el proyecto de ley se

efectua de los medios de notificacion)

Sin perjuicio de lo expuesto, se propicia una respuesta novedosa que a la vez de
implicar una autolimitacién por el propio Poder Ejecutivo -emisor del reglamento-
procura conciliar el interés publico en avanzar en busqueda de la verdad material con el

derecho de defensa del administrado.

Asi, se dispone que sin perjuicio de los edictos, la Administracion habra de
averiguar el domicilio que obre en bancos oficiales de datos personales. De tratarse de
una persona fisica, se dispone el libramiento de oficios a los Registros Nacionales de
las Personas y a la Camara Nacional Electoral; mientras que de tratarse de una
persona juridica, correspondera que el oficio se libre al Registro Publico de Comercio.

En el o los domicilios informados habra de cursarse la notificacién.

De no ser posible librar y aguardar estas contestaciones, deberan consignarse
fundadamente las razones de urgencia que obstan a este tramite y proceder

exclusivamente a la notificacion por edictos.

Va de suyo que el domicilio constituido se reputara subsistente mientras no se

designe otro y alli seran validas todas las notificaciones que se cursen.
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4} Actuacién por poder y representacion.

Aun en los casos de representacion legal, se prevé que el representante
acompane los documentos que acrediten la calidad invocada, con la excepcion de los

padres gue representen a sus hijos y los conyuges entre si.

Con similar redaccidon a la norma bonaerense, se determina que la calidad

invocada debe ser acreditada con el primer escrito.

En cuanto al modo de acreditar la personeria, se siguid en esencia el criterio
propiciado en la legislacion nacional y de la Cdad. de Bs. As. El mandato puede
otorgarse, inclusive, ante la autoridad administrativa, salvo que exceda el equivalente a
un afio del salario minimo. Se trata del denominado poder "apud acta” que tramita por

ante la mesa de entradas del organismo.

Con la finalidad de atender a supuestos de urgencia y considerando la figura del
gestor de negocios propia del proceso civil y comercial, se hizo mérito de lo regulado en
el articulo 16 de la de la Ley 141 de Tierra del Fuego, que prevé que “Si mediare
urgencia, y bajo responsabilidad del presentante, podré autorizarse a que intervengan
quienes invocan una representacion, la que deberan acreditar en el plazo de treinta (30)
dias de hecha la presentacion, bajo apercibimiento de desglose del expediente y su
devolucién con el consiguiente archivo de las actuaciones, considerando como si

aquella nunca se hubiere efectuado”.

En el mismo sentido, la Ley 4044 de La Rioja (similar, a su vez, al Art. 120 de la

Ley 3909 de la Provincia de Mendoza) establece que “..mediando urgencia, y bajo
responsabilidad del presentante, podré autorizarse a que intervengan quienes invocan
una representacion, la que debera acreditar en el plazo de diez (10) dias de hecha /a
presentacion, bajo apercibimiento de desglose del expediente y su devolucion” (idem

art. 246 de |la Ley 3460 de la Provincia de Corrientes).

A su vez, el articulo 12 de la Ley 4537 de la Provincia de Tucuman, contiene
parecida prevision indicando que la urgencia debe resultar de la peticion o del
expediente (“En casos urgentes, podra admitirse la comparecencia sin fos instrumentos
que acrediten la representacion del interesado, pero si los mismos no fueren
presentados o no se ratificare la gestion dentro de un plazo de diez dias, sera nulo todo
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lo actuado por el gestor, sin perjuicio de la responsabilidad que pudiera emerger de su
intervencion. La urgencia deberé resultar de la misma peticion o de las constancias del

expediente”)

En suma, valorando los antecedentes mencionados y la utilidad del instituto del
gestor de negocios para supuestos excepcionales, se propicia la siguiente redaccion:
“El mandato también podra otorgarse por acta ante la autoridad administrativa, la que
contendra una simple relacidon de la identidad y domicilio del compareciente,
designacién de la persona del mandatario, mencién de la facultad de percibir sumas de
dinero u otra especial que se le confiriere...Cuando se faculte a percibir sumas mayores
al equivalente a una ano del salario minimo, vital y moévil vigente al momento de la
percepcion se requeriré poder otorgado ante Escribano Publico...Si mediare urgencia -
la que debera surgir de la peticion o de las constancias del expediente- y bajo
responsabilidad del presentante, podra autorizarse a que intervengan quienes invocan
una representacion, la que deberén acreditar en el plazo de treinta (30) dias de hecha
la presentacion, bajo apercibimiento de desglose del expediente y su devolucion con el
consiguiente archivo de las actuaciones, considerando como si aquella nunca se

hubiere efectuado’.

De otro lado, para normar la representaciéon de las personas juridicas, se hizo
mérito de la Ley 1886 de la Provincia de Jujuy, que establece: “Cuando se actue en
nombre de una persona juridica, se acompafiara con el primer escrito los siguientes
documentos: a) un certificado de la autoridad competente, sobre la existencia de la
persona juridica invocada; b) una copia legalizada del acta en que conste la ultima
eleccion de autoridades. Los documentos sefialados no seran necesarios cuando esta
representacion se ejerce en razén de un poder otorgado ante escribano publico”
(art.24).

Asimismo, el articulo 32 de la Ley 2938 de la Provincia de Rio Negro (y, en el
mismo sentido, los articulos 19 de la Ley 4537 de la Provincia de Tucuman y 23 de la
Ley 5350 de la Provincia de Cérdoba), incluyen normas que contemplan la existencia
las asociaciones del art. 46 del Codigo Civiil, asi como los recaudos a cumplimentar en

caso de que la persona juridica requiera autorizacién estatal para su funcionamiento.
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Establece, en este sentido, que “Cuando se actue en nombre de una persona juridica
que requiera la autorizacion del Estado para funcionar se mencionara la disposicién que
acordo el reconocimiento, declarandose bajo juramento la vigencia del mandato de las
auforidades peticionantes. Podra exigirse la presentacion de la documentacion
pertinente, cuando la autoridad administrativa lo considere necesario. Las asociaciones
que fueren sujetos de derecho, de acuerdo con ef art. 46 del Codigo Civil, acreditaran
su constitucion y designacion de autoridades, con la escritura publica ¢ instrumento

privado autenticado”.

Estas previsiones se plasman en la propuesta que se formula, en tanto
establece: “Los representantes o apoderados acreditaran su personeria desde fa
primera gestién que hagan a nombre de sus mandantes con el instrumento publico
correspondiente o copia del mismo suscripta por el letrado, o con carta-poder con firma
autenticada por autoridad policial o judicial, o por escribano publico....En el caso de
encontrarse agregado a otro expediente que tramite ante la misma reparticion bastara
la pertinente certificacién...Cuando se invoque un poder general 0 especial para varios
actos o un contrato de sociedad civil y comercial otorgado en instrumento publico o
inscripto en el Registro Publico de Comercio, se lo acreditara con la agregacion de una
copia integra firmada por el letrado patrocinante o por el apoderado. De oficio o a
peticion de parte interesada podra intimarse la presentacion del testimonio original.
Cuando se tratare de sociedades irregulares o de hecho, la presentacién deberan
firmarla todos los socios a nombre individual indicando cual de ellos continuara
vinculado a su tramite....Cuando se actie en nombre de una persona juridica que
requiera la autorizacién del Estado para funcionar se mencionara la disposicion que
acordd el reconocimiento, declaréandose bajo juramento la vigencia del mandato de las
autoridades peticionantes. Podra exigirse la presentacion de la documentacion
pertinente, cuando la autoridad administrativa lo considere necesario. Las asociaciones
que fueren sujetos de derecho, de acuerdo con el art. 46 del Codigo Civil, acreditaran
su constitucion y designacion de autoridades, con la escritura publica o instrumento

privado autenticado”.

En materia de cese de la representacion, el criterio es sustancialmente

concordante en la legislacion provincial.
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Solo cabe destacar que el articulo 16 del Decreto 7647/70 de la Provincia de
Buenos Aires, prevé que el emplazamiento del poderdante para que comparezca sea
realizado al domicilio real del interesado, bajo apercibimiento de continuar los tramites
sin su intervencion. En el mismo sentido, el articulo 29 inciso a de la Ley 2938 de la
Provincia de Rio Negro establece que “Este emplazamiento debera hacerse en el
domicilio real del interesado, bajo apercibimiento de continuar los tramifes, sin su

intervencion o disponer el archivo de las actuaciones, segun correspondiere’”.

Una disposicion trascendente, plasmada en la Ley 141 de la Provincia de Tierra
del Fuego (art. 18) es la relativa a /a suspension del procedimiento hasta la
comparecencia u otorgamiento de nuevo poder (en idéntico sentido, articulo 118 de la
Ley 4044 de La Rioja).

El articulo 118 de la Ley 4044 de la Provincia de La Rioja establece con mayor
precision como debe revocarse el poder: “a) Por revocacion expresa hecha en el
expediente. No la revoca la presentacion personal del representado o de otro

representante”.

Algunas legislaciones agregan también que la representacion cesa “por
haber terminado la personalidad en virtud de la cual actuaba el representado o el propio
representante” (Art. 122, Ley 3909 de Mendoza).

Con arreglo a lo expuesto, se propicid el texto que sigue: “Cesara la
representacién en las actuaciones: ...a) Por revocacién del poder. La intervencion del
interesado u otro representante en el procedimiento no importara revocacion si al
tomarfa no lo declara expresamente....b) Por renuncia, después de vencido el término
del emplazamiento al poderdante o de la comparecencia del mismo en el
expediente...c) Por muerte o inhabifidad del mandatario. En los casos previstos por los
tres (3) incisos precedentes, se suspendera el procedimiento y emplazara al mandante
para que comparezca por si o por nuevo apoderado, bajo apercibimiento de continuar el
tramite sin su intervencion o disponer fa caducidad del expediente, segun corresponda;
d) Por muerfe o incapacidad del poderdante... Estos hechos suspenden el
procedimiento hasta que los herederos o representantes fegales del causante se

apersonen al expediente, salvo que se tratare de tramites que deban impulsarse de
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oficio. El apoderado, entre tanto, séfo podré formular las peticiones del mero tramite que
fueren indispensables y que no admitieren demoras para evitar perjuicios a los

derechos del causante”.

La unificacion y revocacion de la personeria han sido regulada de modo
similar a lo normado en el orden nacional y de la Ciudad de Bs. As., agregandose,
respecto de esta Ultima que "La revocacién efectuada no producira sus efectos sino
desde la constitucion del nuevo mandatario®, criterio tomado de la Ley 1886 de la

Provincia de Jujuy.
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