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l. LIMINAR

Como es sabido, la Provincia de Santiago del Estero cuenta con una antigua ley de
Trémite', sancionada en e afio 1951, en la cual se regulan aspectos parcides del

procedimiento administrativo.

Conforme lo indica su propia denominacion, se trata de una ley que regula solo la
tramitacion de los expedientes, con escasa proyeccion sobre €l derecho de fondo.

Esa y otras razones que iremos sefialando en el curso de este trabgjo, llevaron a la
Intervencion Federal de la Provincia, ala elaboracion de un proyecto de ley que, al sustituir
la antigua legislacion, incorporase las nuevas instituciones y principios que, desde 1972,
vienen rigiendo en el orden nacional.

! Ley 2296.

2 Fundamentalmente, laley 19.549 y su reglamentacion (Decreto 1757/72 t.0. en 1991).



II. SOBRE EL SENTIDO QUE TRADUCE LA SANCION DE UNA LEY DE PROCEDIMIENTOS

ADMINISTRATIVOS

No puede ignorarse e hecho de que e mundo juridico se mueve entre una
caracterizacion estable y otra dindmica.

Mientras la estabilidad viene dada por la supervivencia de los el ementos clasicos y,
fundamentalmente, por la vigencia de los principios generales del derecho como
herramientas que afirman la realizacion de una justicia natural, €l dinamismo se caracteriza
por la fuerza intermitente que potencia e proceso de transformacion de las instituciones

para adaptarlas ala realidad socioecondmicay politica de cada época histérica.

Ese proceso conduce a la necesidad de la codificacion para afirmar la seguridad
juridicay evitar las incertidumbres que desalientan las inversiones privadas. En tal sentido,
esta ley, a regular el procedimiento administrativo, incluyendo prescripciones de fondo
sobre € acto administrativo, traduce un aspecto parcia de la codificacion del ordenamiento

y, en definitiva, procura solucionar:

(a) latensién que se produce, de un modo ciclico, entre estabilidad y revolucién. En
efecto, si como advirtié TocQUEVILLES, la principal causa de la revolucién se
halla en la concentracion del poder politico, social y econémico (por un sector o
grupo de la sociedad, incluso por un territorio determinado sobre otros) resulta
evidente que, en la medida que la ley limite o equilibre las prerrogativas del
poder publico sobre |os ciudadanos, las presiones de éstos por impulsar cambios
violentos o revolucionarios tenderén a decrecer y;

(b) e problema que plantea la soberania del legislador que, es quizas, € cambio
mas radical que introdujo la Revolucion Francesa en e derecho publico
moderno. Este principio, conectado con el proceso revolucionario, y concebido
de un modo absoluto y autoritario (sin los frenos del derecho natural) termina

degradando la propia revolucion. El ocaso de estos movimientos es una regla de

% TocQUEVILLE, Alexis de, El Antiguo Régimen y la Revolucion, trad. del francés, Istmo, Madrid, 2004, p. 45
y Ss.



su destino habida cuenta que resulta imposible mantener mucho tiempo los
procesos revolucionarios, cuyas leyes internas terminan conduciéndolos a una

cierta estabilidad o dictadura, como lo demuestra la experiencia histérica.

Y, precisamente, para encauzar la soberania del Legidativo y evitar sus abusos
(algunas veces, meros impulsos revolucionarios sobre las instituciones) es que se
generaizo, en todo e mundo, e proceso de codificacion, con € proposito de brindar
seguridad juridica a las personas, requerimiento éste que se hizo principalmente sentir en
oportunidad de sancionarse el Cédigo Napoledn®. La codificacion vino asi a encerrar la
parte medular del ordenamiento en un cuerpo normativo organico y sistemético, cuyas
piezas pasaron a funcionar como un mecanismo de relojeria que e legislador no podia
alterar continuamente, limitdndose a degjarlo funcionar para no destruir € instrumento que
él mismo habia sancionado en gercicio de la representacion popular y de las potestades
soberanas.

El sentido historico de ese proceso de codificacion viene a congtituir laratio juris de
esta ley de Procedimientos Administrativos que se pretende sancionar, la cual persigue €
doble objetivo de garantizar la proteccién de los ciudadanos, por una parte, y de asegurar la
realizacion del interés publico y de lalegalidad, por la otra. Esto Gltimo, como cualquieralo
puede advertir, hace a la vigencia del principio de la separacién de poderes, de raiz

judicialista, que se encuentra expresamente prescripto en el art. 109 CN.

IIl. HACIA LA UNIFICACION DE LOSPROCEDIMIENTOSNACIONALESY LOCALES

El proyecto sigue, en la mayor parte de su articulado y estructura, la regulacion
nacional sobre Procedimientos Administrativos (Ley 19.549). Esta decision de politica
legidativa no puede menos que reputarse acertada en cuanto las tendencias que prevalecen
en e mundo se orientan hacia la unificacion de los procedimientos, aun en aquellos paises

* Ideas afines a las que exponemos en € texto se han vertido en e ldcido trabajo de MARTIN, Xavier,
“Fundamentos politicos del Cadigo Napoleon”, publicado en € libro La Codificacion: raices y prospectiva.
El Cbdigo Napoleodn, T° I, Editorial de la Universidad Catdlica Argentina, Buenos Aires, 2003, p. 157 y ss.



de estructura federal o mixta (v.gr. Espafia) y en las Comunidades politicas supranacionales

(gj. Union Europea).

Es obvio que & conocimiento del derecho se potencia con e establecimiento de
reglas estables y uniformes. Ello constituye un factor que hace a la seguridad juridica de
cualquier ordenamiento, pero también implica un estimulo para la competencia y €

desarrollo del comercio interno e internacional.

IV. EL ARTICULADO Y LOSFUNDAMENTOSDEL PROYECTO DE LEY

1. La funcion administrativa, en sentido material, como ge de la materia

legislada

En una linea similar a la adoptada por € Codigo Contencioso Administrativo de la
Provincia de Buenos Aires’, los fundamentos que presiden e Proyecto aluden a que
“..desde un plano material, s bien la funcion administrativa es realizada
principalmente por el Poder Ejecutivo y sus érganos centralizados o descentralizados,
también se verifica actividad administrativa en e ambito de los restantes poderes
constitucionalmente reconocidos (L egislativo y Judicial), cuando éstos no gercen la
actividad primordial sino que se vinculan con los particulares para proveer a la

infraestructura u organizacién necesaria para el desarrollo de susfunciones...” °.

Lo expuesto significa que cualquiera fuera el Organo que emita un acto
administrativo en sentido material, éste serd siempre de naturaleza administrativa y estara
alcanzado por las prescripciones de la ley. No cabe sino ponderar el hecho de haberse
inclinado por esta solucion legisativa que supera las deficiencias de las teorias organicas y

aun, de las residuales.

®Ley 12.008t. 0., art. Linc. 1.

® Considerando 3 del Proyecto.



La norma que plasma la adopcion del criterio material para definir la actividad
administrativa figura a la cabeza de la ley en e articulo 1 del Proyecto, hallandose

concebida en |os siguientes términos:

“..Las disposiciones de esta ley se aplicaran a la Administracion Publica
centralizada, desconcentrada y descentralizada, a los 6rganos legidativo y judicial de
la Provincia de Santiago del Estero y a cualquier otro organismo o ente publico que
actie en gercicio de la funcion administrativa, incluidos los previstos en la
Constitucion de la Provincia, con excepcion de los organismos de seguridad en cuanto

setratare delos procesos oper ativos propios...”.

Por ese motivo, resulta objetable que € art. 44 circunscriba la categoria del acto
administrativo alas declaraciones de voluntad provenientes solo de 6rganos administrativos
cuando, conforme a los fundamentos y a propio art. 1, los 6rganos que no revisten ese
caracter (legidativos y judiciales) también pueden producir actividad administrativa

regulada por laley.
2. El principio dela competencia

No obstante que hubiera sido plausible que la norma acogiera el principio de la
especiaidad y no e de la permisién implicita’, lo cierto es que, por ahora, parece ser la
doctrina que prevalece, a pesar de algunos fallos que exhibe la jurisprudencia del fuero

contencioso-administrativo®.

Con todo, pensamos que habrd que excluir a los actos de gravamen de la
competencia implicita prescribiendo que €ella surja exclusivamente de una norma expresa,

como una garantia de latutela de los derechos de | os ciudadanos.

3. Invalidez ddl acto administrativo

" Ampliar en nuestro Derecho Administrativo, T° 1, 7° ed., Lexis Nexis Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2002,
p. 96y ss.; y en COMADIRA, Julio R. — MONTI, Laura (colaboradora), Procedimientos Administrativos. Ley
nacional de Procedimientos Administrativos, anotada y comentada, T° |, La Ley, Buenos Aires, 2002, ps.
156-157.

8 “Pesy”, CNac. Fed., SalalV, ED, 114-236.



Hubiera sido preferible que el Proyecto, que, con buen criterio, sigue e sistema de
invalidez de laley 19.549, se cifiera a sus prescripciones sin consagrar la posibilidad de que
se admitan nulidades implicitas o virtuales que parecen no estar a tono con los postulados
del Estado de Derecho. Ello es asi porque si toda nulidad importa una sancion ésta requiere
de minimatipicidad que estructure la infraccién al ordenamiento juridico en forma expresa

y ho segun la voluntad discreciona del funcionario de turno.
4.  Suspension del acto administrativo

El art. 49 del Proyecto introduce, como novedad legidlativa, a igua que las
legislaciones sobre procedimientos administrativos de Formosa y de la Ciudad de Buenos
Aires’, el criterio de lainvalidez manifiesta como causal de suspension de la ejecucién del
acto administrativo. A diferencia de lo que sefialamos en € punto anterior, la incorporacion
de esta causal de suspensién traduce una evidente mejora en el cuadro de garantias a favor
del ciudadano reforzando €l principio de legalidad. En cualquier caso, seran los jueces, en
definitiva, quienes juzgaran acerca de la procedencia o no de la suspension del acto

administrativo cuando hubiera pretensiones contrapuestas.

5. Critica al criterio sobre e conocimiento del vicio por € particular para

revocar un acto nulo

El articulo 60 del Proyecto, siguiendo la Gltima jurisprudencia de la Corte™,
atribuye a la Administracion la potestad de revocar un acto administrativo por razones de
ilegitimidad, en e supuesto “que € interesado hubiera conocido o debido razonablemente

conocer € acto a momento de su dictado”.

Como €l derecho se presume conocido por todos™ cabe criticar € alcance de esta

prescripcion legidativa que, utilizada de una manera arbitraria por los poderes publicos,

° Ley de Procedimientos Administrativos de la Ciudad de Buenos Aires, texto seglin Decreto 1510/97, art. 12;
LPA de Formosan® 971, art. 40.

% 1n re “Almagro, Gabriela y otra ¢/ Universidad Nacional de Cérdoba’, Fallos, 321:169 y ED, 178-676 y
“Cadipsa SA v. Estado Nacional y otros ¢/ nulidad del acto administrativo”, Fallos, 323:1146.

1 Este principio, contenido en € art. 20 del Cadigo Civil, resulta de aplicacion analégicay aun directa, seglin
las distintas interpretaciones del derecho administrativo.



podria llegar a convertirse en e acta de defuncion de la llamada cosa juzgada
administrativa.

En efecto, s € vicio del acto administrativo se encuentra configurado en la ley,
aungue el particular no tenga intervencion o participacion en su gestacion, siempre podra la
Administracion aegar que lo conocio 0 que razonablemente debid conocerlo, echando por
tierra e principio de estabilidad del acto administrativo.

Al menos este criterio deberia limitarse a los supuestos de invalidez manifiesta
porque de lo contrario se le estaimponiendo al destinatario del acto la carga de investigar €
proceso de formacion de la voluntad administrativa para tener la certeza de que no han
existido vicios que después puedan ser esgrimidos para justificar la revocacion del acto

administrativo pertinente.

Esas razones nos llevan a propiciar que el conocimiento se limite a un conocimiento

fehaciente, de malafe,? 0 alos supuestos en que el vicio le seaimputable a particular.

6. Reclamo impropio contra actos generales relativos al medio ambientey a

los servicios publicos

El articulo 97 del proyecto, en armonia con los preceptos de la Constitucién de la
Provincia sobre contaminacion ambiental y defensa ecolégica®®, prescribe la figura del
reclamo impropio contra los actos generales “ que la autoridad no hubiere comenzado a dar
aplicacion a través de actos particulares’, que serd resuelto por la maxima autoridad que
gjerza la titularidad de la jerarquia administrativa (Ila norma dice superintendencia lo que
incluye lallamada tutela que, en rigor, es una suerte de jerarquia atenuada).

La principal novedad que articula el Proyecto consiste en la amplitud de la

legitimacion (lanorma dice “toda persona’) para promover el reclamo o, incluso, €l recurso

2 HuTCHINSON, Tomés, Ley nacional de procedimientos administrativos. Ley 19.549. Comentada, anotada y
concordada con las notas provinciales, T° |, Astrea, Buenos Aires, 1985, p. 373.

3 Articulos 47 y 104 de la Constitucién de Santiago del Estero.



administrativo contra los actos particulares de aplicacion, en caso de llevarse ala justicia,

supuestos configuradores de una accién publica o popular.

Esta prescripcion deberd completarse con las correspondientes normas que rijan en
el contencioso administrativo provincial, e cua se sigue regulando por una ley del afio
1951** que, de sancionarse este proyecto, requerira su modificacion para adaptarla a sus

principios.

V. A MODO DE CONCLUSION

Si toda ley es siempre perfectible y siempre resulta mas fécil la critica que el aporte
constructivo, lo importante, cuando se trata de una reforma legislativa, es tratar de ver

cuales son las grandes lineas que |la orientan.

En esa tesitura, e Proyecto de Ley de Procedimientos Administrativos de Santiago
del Estero cumplirg, de sancionarse, con objetivos que hacen a la seguridad juridicay ala
modernizacion, tornando posible gque la Provincia cuente con un marco legal que se
convierta en un instrumento eficaz de proteccion de los derechos de las comunidades

intermedias y, en general, de todos |os ciudadanos, asi como de la sociedad en su conjunto.

De ese modo, la codificacion del procedimiento administrativo puede significar un

aporte trascendente parala calidad instituciona de la Provincia.

Porque todos sabemos que en €l teatro de la vida ciudadana la codificacién de los
procedimientos administrativos cumple el gran papel que consiste -nada menos- en poder
controlar los abusos del poder y evitar las arbitrariedades de turno.

¥ ey 2297.
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