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I. El dia 12 del pasado mes de setiembre, el gobernador de la provincia de La Pampa sanciond y promulgd el
Cdédigo Procesal Contenciosoadministrativo y la ley de procedimiento administrativo, al propio tiempo que
dict6 el decreto reglamentario de esta dltima.

Dichos instrumentos normativos fueron redactados por el doctor Miguel S. Marienhoff, maestro del derecho
administrativo argentino, quien ha contribuido una vez mads al progreso cientifico de nuestra disciplina, con la
elaboraciéon de normas caracterizadas por un criterio que refleja la idea de armonia entre los derechos
individuales y los atinentes a la comunidad estatal.

Pero esa idea de equilibrio que nutre la filosofia de los ordenamientos positivos dictados en la provincia de
La Pampa, no constituye una idea tedrica puesto que aparece estrechamente conectada a las exigencias de la
realidad, la cual exige la consideracién de diversos elementos verndculos tales como tradicién, usos y
costumbres.

De este modo y a titulo ejemplificativo, destaco el art. 6° del C6d. Procesal Contenciosoadministrativo,
donde se establece la oportunidad en la que el Superior Tribunal debe pronunciarse sobre su competencia, el
cual ha tenido por finalidad evitar la mala préictica que acontece en algunas provincias, donde el tribunal puede
declararse "incompetente"”, aun en el acto de la sentencia, con grave afectacion a la seguridad juridica y los
derechos de los administrados.

Resulta, en suma, elogiable la incorporacién de la provincia de La Pampa al proceso de codificacién parcial
de importantes instituciones del derecho administrativo provincial, cuyo crecimiento tornaba conveniente el
dictado de normas que hicieron posible la realizacién del derecho ("lo justo"), el cual constituye el objeto de la
justicia, virtud especial y principal en la vida de toda comunidad.

II. De manera similar a lo que ocurre en el orden nacional, el procedimiento administrativo aparece regulado
en dos instrumentos normativos: la ley y su decreto reglamentario.

El criterio que ha inspirado esa solucion parte de la idea de regular por decreto todo lo atinente al ejercicio
de las facultades administrativas del Poder Ejecutivo de la provincia, en mérito a que se trata de competencias
que pertenecen a la llamada "zona de reserva de la Administracién"(1) que surgen sustancialmente -como lo
sefala la Exposicion de Motivos- del art. 74 de la Constitucién de la provincia de La Pampa.

En cambio, cuando se trata de la regulacién del derecho objetivo de fondo, el contenido de las respectivas
normas corresponde al dmbito de la ley formal y material, tal como acontece en materia de acto administrativo,
sus elementos, caracteres, vicios, saneamiento, extincion, etcétera.

En lo que concierne a la regulacién del acto administrativo la ley y el reglamento siguen las opiniones del
autor del proyecto donde el intérprete puede encontrar el fundamento y explicacion de las distintas normas.

En concordancia con las conclusiones desarrolladas en su "Tratado", Marienhoff concibe al acto
administrativo como aquél emitido por la Administracién publica en sus funciones de tal, es decir, actuando en
el campo del derecho publico. Se excluyen, en consecuencia, del concepto de acto administrativo los
denominados técnicamente actos o contratos privados de la Administracién (2), cuyo objeto hallase regulado por
el derecho civil o mercantil. Tal distincion ha sido también formulada por la doctrina extranjera (3).

Al tratar los elementos esenciales del acto administrativo la ley conceptia como tales al sujeto, causa o
motivo, contenido u objeto, forma y finalidad. Tratase de una clasificacién coherente y l6gica (4) que tiene la
ventaja de su comprensién y realidad. En este punto, cuadra apuntar que la ley no separa la forma de la
declaracién del procedimiento de formacion de la voluntad en la inteligencia de que ambas son facetas o partes
del elemento, forma que en su sentido propio, indica la exteriorizacién de la voluntad administrativa, la cual
comprende también el proceso por el cual esa voluntad se expresa (5).

Entre los caracteres del acto administrativo la ley hace referencia a la presuncién de legitimidad y a la
ejecutoriedad.

Respecto al primero de esos caracteres se establece el correcto alcance del principio al prescribir que la
presuncion de legitimidad no se configura cuando "el acto aparejara una ilegalidad manifiesta y ésta fuere
alegada por parte interesada" (art. 50) (6), lo cual importa una eficaz garantia para el administrado en cuanto ello
le permite exigir a la Administracion la suspension del respectivo acto administrativo (art. 55).



En consecuencia, si bien reconoce el principio de la legitimidad (7) como de la esencia del acto
administrativo (8), la ley estructura un sistema de suspension de la ejecucién de las decisiones administrativas
que concilia el interés publico en lograr el cumplimiento del acto con el interés de los particulares. Asi, cuando
se alegare un grave dafio al administrado la Administracién puede, facultativamente, suspender la ejecucién de
un acto, en tanto de ello no resulta perjuicio para el interés publico. Pero si el acto aparejase una ilegalidad
manifiesta, la Administracién publica, a pedido de parte interesada, deberd suspender su ejecucién o
cumplimiento.

Este sistema ya propiciado por la doctrina (9) lo estimo superior a los sistemas actualmente existentes en
Argentina y otros paises, ya que sin convertir al particular en un juez del interés ptiblico, consagra el deber legal
de la Administraciéon de suspender la ejecuciéon de un acto administrativo cuando la ilegalidad aparezca
ostensible y palmaria, sin que tenga que realizarse ninguna investigacién de hecho para comprobarla.

Muchas otras trascendentes cuestiones aborda la ley y su decreto reglamentario cuyo comentario excederia
el objetivo que persigue este trabajo. En todas las normas campea una construccién tendiente a afirmar y
consolidar el Estado de derecho.

A titulo de ejemplo sefialo algunas situaciones contempladas en la ley:

(a) el reconocimiento de la idéntica sustancia o naturaleza entre los derechos nacidos de la actividad reglada
y los emergentes de la actividad discrecional (art. 59, "in fine") (10);

(b) la admisién de las nulidades implicitas o virtuales como categoria propia de la invalidez administrativa
(art. 63) (11);

(c) la prohibicién al Estado de invocar la lesién para obtener la nulidad o la revisidén de sus actos o contratos
(art. 77) (12);

(d) la posibilidad de que los portadores de meros intereses simples formulen peticiones (art. 5°, "in fine") (13)

(e) la norma que prescribe que, en ningtn caso, el Poder Ejecutivo podré intervenir entidades o empresas
privadas o publicas no estatales (art. 32) (14);

(f) la regulacién del amparo por mora de la Administracion (15);

(g) la revocacion por razones de ilegitimidad de los actos que adolecen de una irregularidad grave
determinante de la nulidad absoluta del acto (16).

III. En lo concerniente al Cédigo Procesal Contenciosoadministrativo, destinado a reglar las controversias
ante la justicia, la Exposicién de Motivos puntualiza que la denominacién que debe recibir un cédigo de este
tipo no es pacifica.

Recuerda el autor que la Comisiéon Redactora del Proyecto de Cédigo en lo Contenciosoadministrativo de la
Nacién del afio 1968 (17) sefialé que la expresién "contenciosoadministrativo" sirve para calificar o especificar
un tipo de materia de fondo, un tipo de tribunales o "jurisdiccién" y un tipo de "procedimiento". Se optd en
definitiva, para seguir utilizando una terminologia que se halla incorporada a nuestro derecho positivo,
particularmente el derecho constitucional de las provincias, habida cuenta de que las férmulas con que se
pretende reemplazar dicha expresion no tiene mas claridad que la adoptada.

En este sentido, el primer c6digo que se dictd en el pais, en la provincia de Buenos Aires, se de nomina
"Cédigo de Procedimientos de lo Contenciosoadministrativo” (Adla, XX-B, 1779) y el art. 90, inc. d) de la
Constitucién de La Pampa se refiere a la jurisdiccién para entender en los "casos contenciosoadministrativos".
En la misma linea se ubican los Cédigos de la provincias de Cérdoba y Santa Fe (Adla, I, 438; XI-B, 1955;
XIII-B, 2094).

Es decir que las provincias mds importantes desde el punto de vista del desarrollo de nuestra disciplina, han
conservado la denominacién tradicional, por lo cual ha de considerarse que la nocién estd suficientemente
arraigada en nuestro derecho publico.

En el derecho comparado, la ley espafiola de 1956 ha mantenido también la denominacién clésica
tituldndose "de la jurisdiccién contenciosoadministrativa".

El sistema estructurado en la ley se apoya en la unificacién procesal de las acciones, suprimiendo la
distincion propia del derecho francés entre el contencioso de "anulacién" y el de "plena jurisdiccién”. Hay, pues,
una tUnica accidn, tal como acontece con el sistema de la ley espafiola lo cual significa someter todas las
pretensiones procesales a un tramite comin. Esto no implica desde luego, que no existan distinciones entre las
pretensiones estrictamente de anulacion y las de plena jurisdiccidn, puesto esta distincion responde al orden de



la realidad. En todo caso como dice la Exposiciéon de Motivos "la diferencia estard dada por la indole concreta
de la pretension, de lo cual la sentencia serd un reflejo".

En concordancia con ese criterio el Cédigo incluye dentro de la legitimacién para ser titulares de la accién
contenciosoadministrativa a los que poseen un derecho subjetivo o un interés legitimo.

Conforme al Cédigo la accién contenciosoadministrativa no procede respecto de actos y contratos regidos
sustancialmente por el derecho privado (art. 3° inc. b).

Cuadra reiterar, una vez mds, que la distincién entre actos y contratos administrativos y actos regidos por el
derecho privado (en punto a su objeto no implica el reconocimiento de una doble personalidad del Estado, sino
que se basa en el elemental hecho de que el Estado puede ejercer su competencia tanto en el campo del derecho
publico como en el dmbito del derecho privado.

En esto no hay incoherencia alguna ya que acontece algo real, accesible a una sencilla comprobacién que
por otra parte se demuestra por la posibilidad que tienen las personas privadas (fisicas o juridicas) de ser parte
en contratos privados o administrativos. Lo incoherente parece mas bien lo contrario: admitir que hay actos
parcialmente regidos por el derecho privado (en punto a su objeto) que resultan iguales a los actos cuyos
elementos estdn, en su totalidad, regulados por el derecho administrativo.

Como bien lo expresa la Exposicién de Motivos "no pueden estar sujetos al mismo régimen juridico los
actos y contratos que expresan una actividad puramente pecuniaria del Estado (actividad "instrumental")
-comercial o industrial, por ejemplo- y los que aquél realice persiguiendo esencial y exclusivamente el interés
general o publico". Incluso esa distincién se opera en la condicién legal de los bienes del Estado. Asi, los bienes
meramente "instrumentales" del mismo pertenecen a su dominio "privado"”, en tanto que los bienes "finales" o
bienes de uso, pertenecen al "dominio piblico"(18).

Aun cuando ultimamente se ha pretendido que esta clasificacién es originaria de Francia y nada tiene que
hacer en nuestro pais, parece que quienes asi opinan no se han tomado ni siquiera el trabajo de confrontar el
panorama existente en la doctrina y jurisprudencia comparadas (19); cuyos antecedentes tienen arraigo en la
teoria del fisco.

La tradicion legislativa argentina, representada por el Cédigo de Procedimientos en lo
Contenciosoadministrativo de la provincia de Buenos Aires redactado por el gran jurista que fue Luis V. Varela
y los que siguieron sus aguas en este punto, justifica que el Cédigo haya adoptado la concepcioén que diferencia
los dos tipos de actos.

Muchas son, desde luego, las normas del Cédigo que merecen detallado comentario por parte de la doctrina.
Sin el propdsito de restar trascendencia a otros preceptos, destaco los siguientes:

(a) la exclusion de la accién contenciosoadministrativa respecto de los actos o contratos emitidos por
personas o entidades privadas o publicas no estatales (art. 3°, inc. c);

(b) el establecimiento de una presuncién a favor de la naturaleza administrativa de los actos del Poder
Ejecutivo de la provincia (art. 4°);

(c) la aceptaciéon del cardcter judiciable de los llamados actos de gobierno y exclusion de los actos
institucionales (art. 2°, inc. e) y art. 3°, inc. a);

(d) el control en sede judicial de los actos administrativos dictados en ejercicio de la actividad discrecional
(art. 2°);

(e) exclusioén de las vias de hecho de la accidén contenciosoadministrativa (art. 3°, inc. d) (20).
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