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Se han cumplido sesenta y cinco afios de la aparicion del fallo "Cantén Elena Carman de c. Fisco Nacional"
(1) que tuvo una extraordinaria repercusion en el desarrollo de algunas instituciones fundamentales del derecho
administrativo argentino, particularmente en el reconocimiento de un cardcter o atributo esencial del acto
administrativo como es la denominada estabilidad o "cosa juzgada administrativa".

Desde entonces ha pasado mucha agua bajo el puente y las transformaciones operadas en esta rama del
derecho publico han sido tan profundas como numerosas al punto que practicamente abarcan a todas las
instituciones del derecho administrativo.

No obstante, el fallo "Carman de Cantén" sigue siendo, en lo sustancial, un obligado punto de partida de
cualquier explicacién o teorizacion sobre la materia.

Mis ain, a la luz de la evolucién producida en la jurisprudencia de la Corte y en la doctrina del derecho
administrativo, el caso "Carman de Cantén" implicé la clausura de la etapa autoritaria que caracterizaba al
Derecho Administrativo de fines del siglo XIX y comienzos del XX y la consecuente apertura de una vertiente
garantistica, con un derecho mas preocupado por la proteccién de las personas beneficiarias de actos creadores
de situaciones juridicas subjetivas.

L. Los hechos del litigio

Para captar el sentido de justicia de cualquier sentencia resulta imprescindible el conocimiento de los
principales hechos de la causa los cuales se exponen, seglin una arraigada practica judicial, en los considerandos
del fallo. Su objeto radica en enlazar los elementos ficticos con la motivacién normativa a fin de justificar la
decision del litigio.

La lectura de los antecedentes indica que Elena Carman de Cantén promovidé una accién contencioso
administrativa contra un decreto del Poder Ejecutivo Nacional del afio 1933, el cual dispuso dejar sin efecto la
jubilacién otorgada a su marido el doctor Eliseo Cantdn, con fundamento en que existieron errores de hecho en
el computo de los servicios prestados en su condicién de Decano y Profesor de la Facultad de Medicina de la
Universidad de Buenos Aires.

En el afio 1912, el doctor Cantén solicit6 su jubilacién ante la Caja respectiva la cual, previo a los tramites
de rigor, declar6 acreditados los requisitos pertinentes, acordandole la jubilacién ordinaria el 7 de febrero de
1913, la que result6 finalmente aprobada por Decreto del Poder Ejecutivo Nacional de fecha 28 de febrero de
1913.

Al comprobarse errores de hecho en el computo de los servicios y sin valorar los elementos que habia
aportado el doctor Cantén cuando en una oportunidad anterior pretendid revisarse su jubilacién y pese a la
opinién contraria de la Caja y del Procurador General de la Nacidn, el Poder Ejecutivo declaré procedente la
revisién de la jubilacién y mediante decreto de fecha 20 de junio de 1933 dejé sin efecto el Decreto dictado
veinte afios antes y mandé formular cargo por las sumas percibidas por el beneficiario.

O sea que la viuda del doctor Cantén, que habia gozado en forma pacifica de su jubilacién durante dieciocho
afios, se encontré de pronto no sélo sin derecho a la pensién que habia solicitado sino frente a la obligacién de
tener que restituir las sumas percibidas anteriormente por el causante.

Ello motivé que la actora promoviera una accién contencioso administrativa de nulidad contra el Decreto
que habia revocado la referida jubilacién, sosteniendo el caracter irrevisible e irrevocable del derecho jubilatorio
que habia gozado durante tantos afios el doctor Eliseo Cantén. Asi, el fundamento central de su pretension se
bas6 en la configuracion de la llamada "cosa juzgada administrativa".

La Corte Suprema, sobre la base de la serie de fundamentos juridicos que desarrollamos a continuacién, hizo
lugar a la demanda de la actora declarando "que Elena Carman de Cantén tiene derecho a la pensién que le
corresponde como esposa del doctor Eliseo Cantén y segin los términos de la jubilacién de que éste gozé en



vida de acuerdo con el decreto de febrero 7 de 1913, cuya pension le debe ser abonada desde el dia del
fallecimiento de su esposo (art. 48, ley 4349)" (Adla, 1889-1919, 620).

II. Doctrina sustancial sentada en el caso

La sentencia de nuestro Alto Tribunal, que lleva las firmas de Antonio Sagarna, Luis Linares, Benito A.
Nazar Anchorena y Juan B. Terdn, dictada con fecha 14 de agosto de 1936, plantea la cuestiéon que debid
resolver en los siguientes términos: "Que sintetizado asi, clara y precisamente, el proceso administrativo que
determina la litis en examen, corresponde averiguar si en las leyes, en la doctrina o en la jurisprudencia -judicial
o administrativa- existen fundamentos para la revisién y revocacion del decreto que reconocié al doctor Eliseo
Cantén el derecho a su jubilacién en febrero 28 de 1913, por defectos o errores de hecho anotados en 1927 y
declarados en junio 20 de 1933, o si, como sostiene la actora, el acto administrativo de 1913 es irrevisible e
irrevocable por el mismo poder que lo otorgd y a cuyo amparo se hizo efectivo el derecho jubilatorio del que
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goz6 durante 18 afios el doctor Cantén". (Considerando 2°).

A partir de ese primer considerando nuestro Alto Tribunal pasa a exponer los argumentos que fundan la
decision contraria al ejercicio de la potestad revocatoria de la Administracién, (cuando se trata de actos
creadores de derechos subjetivos) entre los que resefiamos, lo que consideramos sustanciales siguiendo el
camino trazado en su momento por Bosch (2) y, sobre todo, por Linares (3), cuya interpretacién fue adoptada
mads tarde por la mayoria de la doctrina administrativa vernacula.

En tal sentido, en la parte medular del fallo comienza por afirmarse que "no existe ningtn precepto de ley
que declare inestables, revisibles, revocables o anulables los actos administrativos de cualquier naturaleza y en
cualquier tiempo, dejando los derechos nacidos o consolidados a su amparo a merced del arbitrio o del diferente
criterio de las autoridades..."

Esta afirmacién es de principio y aunque la Corte no lo haya dicho, siguiendo el estilo de la época (el cual
puede advertirse en casi todos los estudios y comentarios que eluden las criticas frontales) lo cierto es que éste
punto de partida del "leading case" que vino a sentar un rumbo jurisprudencial opuesto a la doctrina sustentada
por Bielsa, entonces considerado el administrativista de mayor autoridad doctrinaria, a quien muchos le
atribuian ser el creador de las principales instituciones del derecho administrativo argentino.

Fue, pues, en este precedente, donde se postuldé por primera vez el principio de la estabilidad o
irrevocabilidad de cierta clase de actos administrativos y siempre que se dieran las caracteristicas que a
continuacién pasamos a enumerar:

1°) que se trate de actos dictados en ejercicio de facultades regladas que hubieran dado lugar al nacimiento
de derechos subjetivos (Considerandos 4°, 5° y 6°);

2°) que no exista una ley que autorice la revocacion de esta clase de actos en sede administrativa;

3°) dichos actos, cuando sean regulares y causen estado, generan una situaciéon de cosa juzgada
administrativa que impide su revocacion por parte de la Administracion Pablica (Considerando 5°). El concepto
de acto regular, que se define como aquel "que redne las condiciones esenciales de validez (forma y
competencia)” constituye también otra innovacién en la jurisprudencia de la Corte, que toma directamente de la
obra de Félix SARRfA, catedratico de la Universidad de Cérdoba (4);

4°) el acto que contiene un vicio de error en el computo de los servicios de una jubilacién se considera
regular y la accion para demandar su invalidez prescribe a los dos afios (art. 4030 del Céd. Civil) afirmdndose
que la prescripcion constituye una institucién de orden ptiblico que, como tal, es irrenunciable;

5°) se extienden, en definitiva, los efectos de la cosa juzgada judicial a los actos jurisdiccionales
administrativos, entre los cuales la Corte ubica al del Poder Ejecutivo que otorga una jubilacién o pension.
Aunque, como luego veremos, la calificacién del Alto Tribunal no era compatible con el sistema del derecho
publico argentino, lo cierto es que en la evolucidén posterior alcanzé a proyectarse a la mayor parte de los actos
regulares dictados en ejercicio de funciones materialmente administrativas.

III. La critica de Bielsa "vis a vis" La tesis de Linares sobre la "cosa juzgada administrativa". El concepto de
acto regular constituyo la piedra basal de la estabilidad del acto administrativo

Comenzaremos por recordar que tanto la Corte, a partir sobre todo del caso "Los Lagos"(5), como Bielsa y
Linares, sostuvieron que la aplicacion de los textos del Cédigo Civil no debia efectuarse en forma directa o
subsidiaria sino por analogia, es decir, mediante la necesaria adaptacién de los preceptos a los principios y
peculiaridades del derecho publico o su inaplicabilidad en el supuesto de resultar incompatibles.

Ello implicé abrir un ancho cauce para el desarrollo de un derecho administrativo auténomo, divorciado de
las ataduras del cldsico derecho civil, pero sin impedir su aplicacién cuando éste fuere compatible con aquel, a



fin de cubrir las grandes lagunas que solia presentar entonces el ordenamiento administrativo.

Pero de alli en mas y, en particular, en relacién con la postura en torno al principio de irrevocabilidad del
acto administrativo o de la "cosa juzgada administrativa,” la concepcion jurisprudencial de la Corte se apart6 de
la interpretacion que venia sosteniendo Bielsa.

Sin embargo, la opinién de este ultimo, transcripta por la Corte en el Considerando 5° in fine del fallo
"Carman de Cantén", no era, ciertamente, un modelo de coherencia doctrinaria y el hecho de haberse invocado
en el fallo su doctrina condujo a Bielsa a escribir un comentario en el que expuso el alcance que, segin €I,
correspondia atribuir a su postura.

En efecto, la Corte, en el citado Considerando 5°, al mencionar la opinién de Bielsa sefial6é que "atin los que
aceptan la revocacion y desestiman el valor de la cosa juzgada en el derecho administrativo argentino, sostiene
la necesidad de la ley que establezca una estabilidad juridica mediante la irrevocabilidad por via administrativa
de decreto declarativo de derechos contestados (conf. Bielsa, "Derecho Administrativo", 1* ed., nim. 211 y
notas 25y 26, ps. 340y 341)".

Conviene advertir, en este sentido, que en la primera ediciéon del "Derecho Administrativo" de Bielsa, la
doctrina de este jurista a favor de la revocabilidad se sustentaba en la ausencia de ley positiva que la prescribiera
expresamente, como dogma logico del positivismo legalista entonces imperante. Pero, si bien en el primer tomo
Bielsa parece inclinarse por la irrevocabilidad de Decretos del Poder Ejecutivo declarativos de derechos
contestados al sostener que "la impugnabilidad o inestabilidad de una resolucién administrativa puede causar
graves inconvenientes..." y que "...sin embargo, la certeza y la seguridad son preferibles a la incertidumbre,
volubilidad y arbitrariedad," también alli expres6 que "...un decreto cuyo incumplimiento sea perjudicial para el
interés privado o publico, sobre todo éste, 0 no concilie uno y otro -como son muchas resoluciones caprichosas
o irreflexivas del Poder administrador- tampoco debe ser mantenido en vigor"(6).

A su vez, como en el tomo segundo de esa primera edicién Bielsa se habia pronunciado a favor del caricter
revocable del acto administrativo (7) , en ello se basé para decir que la opinién transcripta por la Corte (t. I, ndm,
211) era circunstancial e hizo notar "...que es en la segunda edicién donde realmente he tratado el punto
concerniente a la revocacion de los actos administrativos"(8).

La critica de Bielsa se extendid, entre otras cuestiones doctrinarias, a la utilizacidon de la institucion de la
cosa juzgada al derecho administrativo en base a la idea de que ella sélo puede aplicarse a los actos
jurisdiccionales, sosteniendo que el acto de otorgamiento de una jubilaciéon o de una pension es simplemente
una decisién administrativa y no el producto de la funcién jurisdiccional, aunque el interesado haya debido
probar el cumplimiento de los requisitos exigidos por la ley para obtener la jubilacién o pensién (9).

Ahora bien, la clave para desentrafiar la posicién de Bielsa, coincidente con precedentes anteriores de la
Corte (10), radica en el concepto de acto irregular que es mucho mas amplio que el sostenido por Sarria que
asimila acto irregular a acto ilegal (incluido el que contiene simples errores de hecho), desconectando el
concepto de acto irregular de la clasificacioén bipartita de las nulidades al no distinguir entre nulidad absoluta y
relativa. La consecuencia de ello es que los actos viciados de nulidad relativa, por ser ilegales, eran, para Bielsa,
revocables por el Poder administrador.

Afos maés tarde, a la luz de la evolucién de la nueva concepcién que la Corte introdujo en la materia en el
caso "Carman de Cantén", Linares escribié su cldsica obra acerca de la cosa juzgada administrativa en la
jurisprudencia del Alto Tribunal realizando la construccién dogmatica (es decir, de los principios) de la
institucién. Paralelamente, en el mismo afio (1946) aparecio el trabajo de Bosch antes citado, en el que describid
la situacion jurisprudencial en la misma linea. De alli en mds, la nueva concepcién -que fue evolucionando hasta
su consagracién en el art. 17 de la LNPA- (Adla, XXXIX-C, 2339 -t. a.-) se impuso definitivamente en el

derecho administrativo argentino.

En efecto, la construccion dogmdtica de Linares fue seguida por casi toda la doctrina posterior (11)
sustancialmente en las obras que estudiaron la figura del acto administrativo como las de Diez, Gordillo y la que
nosotros escribimos (12), las cuales, no obstante algunas disidencias insustanciales y opiniones discordantes
sobre determinados aspectos de la institucion, representan la linea que finalmente ha prevalecido en el derecho
publico que rige esta materia.

No vamos a efectuar aqui la diseccién del magnifico libro de Linares habida cuenta de que nuestro propésito
se limita a exponer los dos puntos esenciales que sirvieron para el ulterior desarrollo de la institucién de la cosa
juzgada administrativa.

El primero de esos puntos estriba en la admisién de la cosa juzgada para los actos de la Administracion
activa (no jurisdiccional), que en la postura tradicional de Bielsa, aferrada al sentido histérico de la institucion,



era inconcebible extender fuera del ambito del derecho privado.

Al refutar esa postura extrema Linares anota que la posicidn ecléctica (que hunde sus raices en la obra de
Mayer) (13) es la que debe preferirse en virtud de que "la institucién de la cosa juzgada jurisdiccional constituye
un aspecto del derecho que aflora en todo el orden juridico y que atafie a la validez y vigencia de las normas
juridicas, pero que en las normas individuales, en cuanto son vigentes y generan asi una situaciéon de hecho,
presentan una modalidad especial"(14). Tal era la linea de pensamiento de Merkl (15), asi como de Hauriou, Jeze
y Ferndndez de Velasco que influyeron en la obra de Sarria, con lo que nuestro derecho vino a recibir por esta
via y en esta materia, el aporte de la ciencia juridica francesa, espafiola y germanica (16) , con las adaptaciones
propias al sistema verndculo, que se llevaba a cabo a través de la aplicacién analdgica de los preceptos del
Cadigo Civil.

El otro punto resaltable, en la descripcion jurisprudencial y consecuente construccién dogmadtica que efectud
Linares, verso sobre el concepto de acto regular como presupuesto para la extension de la cosa juzgada al
derecho administrativo y, en consecuencia, de la inmutabilidad que cabe atribuir a los actos administrativos,
cuando éstos han dado nacimiento a derechos subjetivos en cabeza de los administrados.

Asi, la estabilidad del acto se conecta con la clasificacion de las nulidades, aspecto complejo acerca del cual
no existia, en ese momento de la evolucidn histdrica de nuestro derecho administrativo, uniformidad doctrinaria
ni jurisprudencial. De todas maneras, una cosa resulta clara en la sistematizacién de los fallos de la Corte que
lleva a cabo Linares y es que la proteccion que brinda la cosa juzgada administrativa a los actos regulares
comprende tanto los actos validos como aquellos que adolecen de un vicio de nulidad relativa (anulables en la
terminologia al uso). Como Linares y la Corte, a diferencia de Bielsa, no aceptan la categoria de acto
inexistente, los actos que pueden revocarse son los "absolutamente nulos"(17). En suma, los actos
administrativos dictados por error de hecho como son aquellos Decretos que conceden jubilaciones o pensiones
en base a errores en el computo de los servicios de los agentes, entran segtn la Corte -a partir del "leading case"
objeto de este comentario dentro de la categoria del acto regular y estdn protegidos por la garantia de la
estabilidad y alcanzados por el instituto de la prescripcion. Tal fue también la interpretacion que hizo Bosch (18)
en el sentido que, después del transcurso del plazo de dos afios, no era posible interponer la accion judicial de
nulidad.

En lo esencial, la cosa juzgada administrativa, desarrollada en la tesis de Linares fue adoptada y seguida por
la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (19) alcanzando su recepcién normativa a través
del art. 17 de la LNPA, si bien en forma mas amplia al extender la proteccién debida a los derechos de los
particulares nacidos de actos administrativos irregulares, tal como se vera en el punto siguiente (20).

IV. La posterior evolucién de la "cosa juzgada administrativa" tras la sancién de la LNPA. Afirmacién del
principio de la estabilidad y su extension a los actos administrativos irregulares

Si se compara la institucién de la "cosa juzgada administrativa" y la forma en que fue evolucionando el
principio de estabilidad del acto administrativo, a la luz del sistema que introdujo en el ordenamiento nacional la
LNPA, no cabe menos que reconocer que se ha consolidado la interpretacion judicialista més acentuada, la cual,
en principio, veda a los érganos administrativos el ejercicio de la facultad revocatoria en la mayor parte de los
casos.

El fundamento, bastante simple, sigue de cerca la regla de que los tnicos habilitados a declarar la invalidez
de un acto administrativo con efectos juridicos directos e indirectos son los jueces (21) y dado que la revocacion
produce similares efectos en sede administrativa, se impone establecer la irrevocabilidad como principio basico
del accionar administrativo.

Al propio tiempo, la LNPA, influenciada por la doctrina, corté de cuajo la posibilidad de revivir arcaicas
concepciones (como la que asignaba estabilidad sélo a los actos dictados en ejercicio de facultades regladas, la
limitacién de la cosa juzgada a los actos de sustancia jurisdiccional emitidos por la Administracién y el
concepto de acto que causa estado) configurando un sistema propio y original, que si bien encuentra sus raices
en el derecho francés, ha sido también, en buena medida, producto del desarrollo de fuentes verniculas, en
virtud de la peculiar construccién de nuestro sistema de invalidez.
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En efecto, el sistema resultante de la jurisprudencia de la Corte a partir del caso "Carman de Cantén" abarca,
tras la sancién de los articulos 17 y 18 de la LNPA, la proteccién de los actos administrativos irregulares, a cuyo
régimen de estabilidad se han extendido (a través de una transformacién evolutiva) algunos requisitos
establecidos para la "cosa juzgada administrativa”" que caracterizaba a los actos regulares en aquella
jurisprudencia de la Corte Suprema.

Este desdoblamiento, no advertido suficientemente por la doctrina (22), consiste en ampliar la estabilidad a



actos irregulares cuando éstos estuvieran firmes y consentidos (23) y hubieran generado derechos subjetivos que
se estén cumpliendo. De ese modo, el concepto de acto que causa estado (sélo justificable en el plano del
contencioso administrativo como un requisito habilitante de la instancia) resulta sustituido por requisitos que
hacen a la firmeza y al consentimiento del acto al par que se adiciona la exigencia referida a la situacién o
estado de cumplimiento de los derechos que nacen de un acto administrativo, pues de lo contrario, como
prescribe el art. 17 de la LNPA, s6lo se podra impedir su subsistencia y efectos pendientes mediante declaracion
judicial de nulidad (24).

Frente a ello, la prescripcién que impone a la Administracién el deber de revocar el acto irregular no alcanza
a sustentar la inversion de la regla de la estabilidad, dada las escasas posibilidades que existen en el
ordenamiento para revocar en sede administrativa un acto administrativo afectado de nulidad absoluta. Esta es a
nuestro juicio una de las consecuencias mas trascendentes del régimen instituido por la LNPA vy, en tal sentido,
la transformacién producida, a la vista del sistema jurisprudencial anterior, ha sido tan revolucionaria como
sustancial, al sentar la regla de la estabilidad del acto irregular, aunque este principio no surja de la
interpretacion literal del art. 17 de la LNPA, sino de la construcciéon dogmadtica del sistema legal recepcionada
por la jurisprudencia.

La otra cara de ese desdoblamiento de requisitos o intercambiabilidad de técnicas radica en la consagracién,
practicamente absoluta, de la inmutabilidad del acto administrativo regular. Y decimos absoluta por cuanto los
dos tdnicos requisitos que se exigen para la vigencia del principio de estabilidad son: (i) el nacimiento de
derechos subjetivos a favor del administrado (no siendo necesario que tales derechos se encuentren en estado de
cumplimiento) y (ii) la notificacién del acto al administrado.

A su vez, el art. 18 de la LNPA admite la posibilidad de revocar un acto administrativo regular en tres
supuestos que se configuran cuando: a) el administrado hubiera conocido el vicio; b) la revocacién lo favorece
sin ocasionar perjuicio a terceros; y c) el derecho se hubiera otorgado expresa y validamente a titulo precario.

El primero de estos requisitos es, precisamente, el que genera mayores dificultades por la manera literal en
que se lo ha interpretado no obstante la existencia de doctrina que ha entendido que no basta el mero
conocimiento del vicio sino que se requiere del dolo del administrado o, al menos, de que el vicio le sea
imputable al particular (25).

La configuraciéon de las condiciones requeridas para acreditar el conocimiento del vicio no ha sido
claramente fijada en la jurisprudencia de la Corte. Lo que si ha resuelto dicha jurisprudencia es que "las
excepciones a la regla de la estabilidad en sede administrativa del acto regular previstas en el art. 18 -entre ellas,
el conocimiento del vicio por el interesado- son igualmente aplicables al supuesto contemplado en el art. 17,
primera parte"(26).

En cuanto a las restantes condiciones que autorizan a la revocacién del acto regular, es evidente que ellas
implican, por una parte, el reconocimiento de la directriz que venia sosteniendo gran parte de la doctrina
nacional en el sentido de que la "cosa juzgada administrativa" juega siempre a favor del administrado (en
aplicacién del principio "in dubio pro administrado") (27) y, por la otra, la recepciéon normativa de la regla de la
revocabilidad de aquellos actos que hubieran generado derechos precarios (v. gr. permisos de usos de bienes del
dominio puiblico).

Ahora bien, restan dos cuestiones colaterales que corresponde dilucidar con el objeto de completar el
esquema bdésico de la "cosa juzgada administrativa" y ellas son: a) la conexion entre estabilidad y revocacion
por oportunidad y b) la aplicacion de la regla de la estabilidad a los contratos administrativos.

IV. 1. La falta de conexidn entre estabilidad y revocacién por oportunidad, mérito o conveniencia

La regla de la estabilidad, en cuanto contribuye a la certidumbre del derecho, no puede sufrir cortapisas a
través de la invocacién del interés publico. En otros términos, el interés publico que fundamenta la subsistencia
de los derechos que nacen de un acto administrativo contintia vigente hasta tanto los jueces decreten su
invalidez el cual prevalece sobre cualquier invocaciéon "a posteriori" de otro interés puiblico, generalmente
ideado por los funcionarios de turno. Por lo demds, en una pais que aspira a proteger las inversiones privadas
(sean internacionales o nacionales) este principio precisa imponerse si no se quiere frustrar el proceso inversor
con argumentos fuera de la realidad, por més respetables que puedan aparecer.

No en vano se ha venido sosteniendo el principio que se resume en la férmula "ex posterior no derogat
priori" como justificativo de la estabilidad de los actos administrativos (28).

Ha de advertirse, por cierto, que no obstante haberse considerado que la estabilidad también comprendia la
irrevocabilidad del acto por razones de oportunidad, se trata de dos instituciones distintas en punto a su
fundamentacidn y requisitos. Pero si la construccién de la "cosa juzgada administrativa" sélo tiene sentido en el



plano de la revocacioén por ilegitimidad (29), ello no implica reconocer que el ordenamiento atribuya a la
Administracién facultades para extinguir un acto por razones de interés publico.En efecto, tal como lo hemos
venido propugnando (30), en coincidencia con un sector de nuestra doctrina (31), el art. 18, dltima parte, de la
LNPA, requiere que, en cada caso, la Administracién Publica acttie en base a una habilitacién legal concreta que
declare la utilidad publica o el interés de esa naturaleza que permite revocar por razones de mérito. Esto es asi
por la similitud existente entre revocacion y expropiaciéon y, ademds, por las limitaciones que establece el art. 76
de la CN -a partir de la reforma constitucional de 1994- para la delegacién de atribuciones de naturaleza
legislativa en cabeza del Ejecutivo, siendo obvio que a la revocacién por oportunidad -en razén de que implica
el sacrificio de derechos privados en beneficio del interés publico precisa cumplir con los requisitos del art. 17
de la CN (declaracidn legislativa y previa indemnizacién y, en su caso, sentencia fundada en ley).

IV. 2. La aplicacion de la regla de la estabilidad a los contratos administrativos

La antigua jurisprudencia de la Corte parecia limitar la "cosa juzgada administrativa" a los actos unilaterales
de contenido individual, excluyendo a los reglamentos (respecto de este dltimo la doctrina ha estado siempre de
acuerdo).

La razén de esa jurisprudencia se basaba en que los contratos administrativos gozaban, en punto a la
revocacion por razones de ilegitimidad, de una estabilidad mucho mayor que la que inicialmente poseian los
actos administrativos unilaterales en su formacidn (aunque sus efectos pudieran ser bilaterales).

Lo cierto es que actualmente, como con acierto lo ha sefialado Gordillo (32), los contratos administrativos
celebrados con inversores extranjeros no pueden revocarse por razones de oportunidad ni disponerse el rescate
de una concesién en virtud de una serie de convenios internacionales que ha suscripto nuestro pais, los cuales,
como fuentes del derecho administrativo, prevalecen sobre las normas del derecho interno en funcién de lo
prescripto en el art. 75 inc. 22, 1° parrafo de la CN (33).

Como los diversos convenios de proteccidn de inversiones extranjeras suscriptos por nuestro pais contienen
la llamada cldusula de la nacién mds favorecida que extiende sus normas a los paises signatarios de los
diferentes tratados internacionales, existe un fondo normativo comiin, que se caracteriza por los siguientes
principios:

(a) la equiparacién entre rescate o revocacion por oportunidad de una concesién o licencia y la figura de la
expropiacion;

(b) 1a interdiccion de la expropiacién y actos equiparables salvo el dictado de una ley fundada en causas de
utilidad publica o bien comuin (34);

(c) la indemnizacién ha de ser previa (35).

Como dichos tratados internacionales (aunque bastaria con que lo prescribiera uno solo de ellos) contienen
ademads cldusulas que requieren el cumplimiento del debido proceso legal (36), cabe interpretar que esta férmula
se refiere tanto al denominado debido proceso adjetivo (v. gr. derecho a ser oido) como al sustantivo (que en el
caso puede resumirse en la exigencia de ley declarativa de la utilidad publica, sentencia judicial e
indemnizacién previa), requisitos estos ultimos que tienen rango constitucional (art. 17 CN) y cuya
reglamentacion, en el orden nacional, se encuentra en la ley 21.499 (Adla, XXXVII-A, 84).

Conforme a lo expuesto, no parece compatible con la interdiccién expropiatoria (sin ley declarativa de la
utilidad publica, sentencia judicial y previa indemnizacion) la doctrina que sustenta la modificabilidad amplia
de determinados contratos administrativos por razones de interés ptblico ya que, en los hechos, puede implicar
un sacrificio patrimonial equiparable a la expropiacién (37). Una posicién de esa indole implicaria la afectacion
del principio de la estabilidad de los actos que rige en nuestro ordenamiento y en los sucesivos convenios
internacionales que vedan el rescate de las concesiones y licencias por causales de interés publico. Es evidente
que el principio que se esconde tras la citada interdiccion es el "pacta sunt servanda" que impide utilizar el
concepto indeterminado e impreciso de interés puiblico para revocar o modificar el contrato administrativo.

V. Balance final y prospectiva

A través de la evolucion operada a partir del caso "Carman de Cantén", que constituyé un hito fundamental
en la consolidacién de la vertiente garantistica, se fue desarrollando una doctrina y jurisprudencia favorable al
reconocimiento de la "cosa juzgada administrativa" con el objeto de impedir, inicialmente, la revocacién de
actos administrativos regulares por parte de la Administracién Publica.

Puede decirse que con esa jurisprudencia se planté la simiente de la estabilidad que afios mas tarde dio
nuevos frutos mediante la incorporacién de aquella regla en la LNPA y su extension a los actos administrativos
irregulares, cuando estos actos estuvieran firmes y consentidos y se hubieren generado derechos subjetivos que



se estén cumpliendo.

De ese modo, llegé a configurarse un sistema propio y original (sin perjuicio de la gravitacién parcial de
fuentes extranjeras) que vino a contribuir decisivamente a la certidumbre del derecho y, por ende, a la seguridad
juridica.

La mayoria de las cuestiones que entonces se plantearon para limitar el alcance de la estabilidad fueron
superadas por la doctrina y la jurisprudencia. Hoy nadie discute -por ejemplo- que es tan irrevocable el acto
administrativo dictado en ejercicio de facultades regladas como el proveniente de la actividad discrecional como
tampoco se debate si la estabilidad alcanza a los actos provenientes de la llamada Administracién activa.

Asi pudo cumplirse el vaticinio que formul6 aquel gran jurista que fue Linares cuando escribié que el signo
positivo de un orden valioso estd configurado por la estabilidad de las conductas y que hay, al menos, "alguna
seguridad juridica en que ese orden valioso proteja al individuo"..., "al hombre como ente de libertad"(38).

Muchas son las lagunas que quedan por cubrir y, por cierto, no se puede descartar el nacimiento de nuevas
aplicaciones de los principios que rigen la materia. Pero estamos convencidos de que, estando bien anclada la
regla de la estabilidad en el ordenamiento asi como en nuestra realidad y costumbres, sera dificil desarraigarla
del derecho administrativo del futuro porque el balance final muestra, en definitiva, un marcado tinte
garantistico que no desdibuja las prerrogativas de poder que el ordenamiento le ha reconocido a Ia
Administracién. Hay que admitir, de una vez por todas, que dichas prerrogativas sélo pueden surgir en forma
expresa, si se aspira mantener los principios béasicos que nutren el Estado de Derecho y, sobre todo, el principio
de legitimidad, comprensivo tanto de la razonabilidad o justicia como de la legalidad.

Especial para La Ley. Derechos reservados (ley 11.723)
(A) La sentencia fue publicada en La Ley, 3-594. En los sumarios correspondientes se dijo lo siguiente:

1. - No existe ninglin precepto de ley que declare inestables, revisibles, revocables o anulables los actos
administrativos de cualquier naturaleza y en cualquier tiempo, dejando los derechos nacidos o consolidados a su
amparo a merced del arbitrio o del diferente criterio de las autoridades, cuyo personal sufre mutaciones
frecuentes por ministerio constitucional, legal o ejecutivo.

2. - El acto administrativo es toda disposicién o decision de autoridad administrativa que declara lo que es
de derecho en un caso particular.

3. - El acto administrativo es de naturaleza y alcances diversos cuando el poder administrador o un
organismo autdrquico ejercita facultades discrecionales, que cuando cumple funciones regladas; cuando
contempla intereses publicos en su resolucién, que cuando decide un interés particular. Estas distinciones
adquieren especial importancia cuando se trata de saber si tales actos o resoluciones hacen cosa juzgada o son
revocables total o parcialmente, en cualquier término que el poder administrador o la institucién autdrquica lo
considere conveniente.

4. - La jubilacién acordada por el administrador contempla, principalmente, el interés y el derecho del
empleado u obrero, condémino con sus compafieros de los fondos de la Caja que ha de pagar el retiro; y en este
caso el Estado desempefia una funcién tutelar: la de patrén o administrador, o de juez, decidiendo entre la
pretensién del empleado y los intereses de la comunidad de sus colegas afiliados.

5. - Cuando el poder administrador obra en virtud de facultades discrecionales es l6gico que la revocacién
de sus actos sea procedente y lo mismo puede ocurrir cuando, aun actuando y decidiendo en virtud de facultades
regladas, el interés publico reclame la modificacién del "status" creado al amparo del acto administrativo,
aunque podria surgir en este caso, la obligacién de indemnizar al particular afectado por la revocacién. Pero
tales situaciones no son las mismas que la creada por una resolucién tomada en la hipétesis de intereses
particulares fundados en derecho claramente sancionado por la ley.

6. - Es el juez quien tiene la misién de dar la certidumbre al derecho que ordena la ley cuando en un caso
particular puede resultar incierto; cuando €l haya realizado esa misién en la forma prescripta, con el concurso de
la parte interesada, el interés publico exige que no se deje renacer la duda sobre el resultado obtenido.

7. - Los razonamientos en que se funda la fuerza de la cosa juzgada en el proceso civil, son igualmente
aplicables para lo contenciosoadministrativo, cuando se trata como en aquél, de decir lo que es de derecho, de
realizar un acto de jurisdiccion en ese sentido, de emitir una decision.

8. - La doctrina puede ya consagrar como un postulado que el acto administrativo es irrevocable cuando
declara un derecho subjetivo y cuando causa estado, partiendo de la base de que el acto es regular, es decir, que
retne las condiciones esenciales de validez: forma y competencia.

9. - La concesion de una jubilacién o pensién en los términos y con los recaudos que preceptia la ley y sus



reglamentaciones, es irrevocable aunque ella contuviera errores suficientes para causar su nulidad, en cuyo caso
la administracion o las entidades autdrquicas deben perseguir su anulacién por la via jurisdiccional, no pudiendo
"per se" revocar. S6lo pueden corregir errores aritméticos o materiales, mas no conceptos.

10. - Ni en la letra del art. 64 de la ley 4349, ni en la intencién clara que la informa existe apoyo para
interpretar que se dejo libertad a la Caja o al Ejecutivo para revisar, no sélo los casos resueltos antes del nuevo
estatuto, sino también todos los que en el futuro se resolvieran.

11. - La accién para anular el decreto del Poder Ejecutivo, que acordd una jubilacion, fundada en el error de
cémputo de servicio o el fraude en la mencién de algunos, prestados por otras personas, se encuentra extinguida
por prescripcién si han transcurrido mas de dos afios desde que el error o fraude fue conocido.

12. - La jubilacién acordada por decreto del Poder Ejecutivo en los términos y con los recaudos que
preceptua la ley 4349 y sus reglamentaciones, y que ha sido percibida durante 18 afios por el beneficiario, no
puede ser revocada después de varios afos de su muerte, con el consiguiente menoscabo de los derechos
pensionarios de su esposa, aunque haya existido error en el coémputo de los servicios o fraude en la mencién de
algunos, prestados por otra persona.
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