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EXISTEN LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS TACITOS EN
EL DERECHO ADMINISTRATIVO ARGENTINO?

"Quien calla no afirma; pero también
es verdad que tampoco niega.

Quien calla, ni afirma ni niega.”
Alfonso X, El Sabio. Libro de las Partidas
Part. VII, tit. XXXIV. Vieja maxima de

Paulo. (“quitacet, non utique fatetur, sed
tamen verum est, eum non negare”).

INTRODUCCION AL TEMA

Los actos Administrativos en su aplicacion practica se pueden
interpretar de varias formas, en au forma mas comun cuando Son expresos y en otras
circunstancias cuando son presuntos, implicitos o tacitos, conforme a lo preceptuado en el
art. 8 de la Ley 19.549 que reza lo siguiente: “El acto administrativo se manifestara
expresamente y por escrito; indicaré € lugar y fecha en que se lo dicta y contendra la

firma de la autoridad que lo emite; sblo por excepcion y s las circunstancias |o

permitieren podré utilizarse una forma distinta.” .

En esa forma distinta algunos doctrinarios han entendido que los actos
administrativos pueden ser presuntos, implicitos y tacitos pero sin definirse los limites
concretos que permitan interpretar con claridad cuando se produce cada uno de ellos.

El objeto de trabgjo es aportar una vision concreta, basada en falos
jurisprudenciales, a efectos de observar la ausencia de homogeneidad cuando se aplica el
concepto de acto administrativo técito y con la humilde pretension de realizar un aporte
més a este tema.

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La actividad administrativa se desarrolla esencialmente cuando
establece vinculos juridicos con los particulares y en esa actividad debe respetar las reglas
prescriptas por laley N° 19.549 de Procedimientos Administrativos.

El elemento principal que tiene la Administracion para expresarse y

relacionarse es el Acto Administrativo, que debe cumplir con requisitos esenciales que
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hacen a su valor juridico. Dichos elementos estan normados en e articulo 7 de la Ley N°
19.549.

Son esenciales porque la ausencia de algunos de sus elementos hacen
presumir laineficacia del acto administrativo, pero laley preceptla aparte, en su articulo 8,
la forma del acto que debe ser ‘expreso y por escrito, indicando lugar y fecha en que se lo
dicta y contendra la firma del que lo emite’, indicando como excepcién y s las
circunstancias lo permitieren la utilizacion de una forma distinta.

Cuando se hace una interpretacion abierta e indeterminada de los actos
administrativos se cae en una confusion de caracter conceptual, pues al no estar definido
claramente e limite en la ley, se da lugar a variadas interpretaciones que, segun las
circunstancias de cada caso, pueden ser en un sentido u otro.

Esa aparente confusion se produce cuando € acto administrativo cae en
esa ‘formadistinta’ de interpretarlo, dando lugar a que pueda ser entendido como implicito,
presunto o técito.

ACTO ADMINISTRATIVO PRESUNTO O FICCION LEGAL ?

La utilizacion del concepto de silencio administrativo tiene su origen en
Francia, por la Ley del 17 de julio de 1900" que ante la inaccién o fata de respuesta por
parte de la Administracion durante un plazo determinado, presuponia la pretension como
denegada, dando a administrado la oportunidad de continuar en una accion judicial.

Cabe aclarar que la definicion de acto presunto ha sido cambiada a
través de los afos, la doctrina se preocupd de precisar que la verdadera naturaleza juridica
del silencio administrativo no es la de una presuncion, sino la de una ficcion. Asi, Gonzalez
Pérez indicaba que la ficcion recae sobre un hecho cierto, mientras que la presuncién recae
sobre algo dudoso o incierto, y por tanto € silencio administrativo es ficcién y no
presuncion, toda vez que aqui no se parte de una conjetura o posibilidad sino del hecho

cierto de que la Administracion no ha resuelto en plazo. La ficcidn, una vez constatada la

L Algunos autores entienden a estaley como laprimeraen tratar su existencia. Por iemplo Alvarez Guendin,
Sabino en: “Teoriay préacticade lo contencioso administrativo”, Editorial Bosch, Barcelona, Afio 1960,
pagina 71.



existencia de un hecho cierto, finge o introduce una consecuencia juridica distinta de la
verdad real por razones de justicia y equidad, que por tanto se corsidera preferible a las
consecuencias de la verdad red. La realidad aqui es que no hay acto porque la
Administracion no ha contestado en plazo y la ficcién consiste en que € legislador ordena
que se actle como s hubiera habido acto, afirmando como verdad juridica lo que no es
verdad en la redidad.?
En las relaciones entre la Administracion y los ciudadanos o administrados® es necesario
asignar un valor o significado juridico a silencio, estando como lo esta obligada a €llo, no
resuelve expresamente y con motivacion las peticiones que le son formuladas o los
procedimientos que inicia de oficio. Esa significacion juridica tiene mucho de ficcién legat*
y se concreta en esas dos aternativas en funcion de la naturaleza y contenido de los
derechos en juego: 0 bien se adjudica al silencio un sentido positivo (el que calla otorga;
“gui tacet videtur consentire” ) o bien negativo (el que calla se entiende que no consiente).
La ficcion afirma como verdad juridica lo que no es verdad en la realidad; esto es 1o que
ocurre en €l silencio administrativo; algo que podia haber sido, pero que no ha ocurrido en
larealidad, se considera que ha tenido lugar; se finge que la resolucion se ha dictado, que la
Administracion ha cumplido su deber de responder. La verdad juridica establecida por la
ficcién despliega su eficacia del mismo modo que la desplegaria la verdad natural. Se tiene
"pro veritale" 1o que, fuera del mundo juridico, no es realmente verdad.

Para wando la Administracion no responde a reguerimientos de los
particulares generando un estancamiento, laley N° 19.549 prevé una solucion en € articulo
10 que le otorga valor negativo al silencio en interés del derecho de defensay con €l objeto

de darle continuidad a proceso administrativo.

2 Gonzalez Pérez, J., “El silencio administrativo y |os plazos paraincoar procesos en relacién al acto
presunto”, en la obra colectiva Organizacion y procedimientos administrativos, dirigida por Alenza Garciay
Razquin Lizarraga, libro homenaje a profesor Francisco Gonzélez Navarro, Editorial Aranzadi, afio 2007,
gégi nas 473 a496.

“para el derecho administrativo, administrado o ciudadano es cualquier sujeto de derecho que resulta
destinatario del gjercicio de una potestad o derecho subjetivo de los que estitular una administracion puablica
(0, lo que es 1o mismo, que se sitla en una relacion juridico-administrativa como la contraparte de la
administracién), ostentando ésta nor mal mente — pero no sélo ni exclusivamente— una posicién dominante.
En un sentido mas estricto, dicho concepto se cifie a los supuestos en que dichos destinatarios son personas,
fisicasojuridicas, privadas’ Santamaria Pastor, Juan Alfonso, “Principios de derecho administrativo”, 3era.
Edicién, Madrid, Editorial Centro de Estudios Ramon Aredes, Afio 2000, Volumen |, Pagina 387.



Entiendo que € silencio de la administracién puede ser considerado una ficcion legal, pero
no una smple ficcibn sino una que acarrea consecuencias juridicas sobrevinientes,
situacion que se genera a partir de la inactividad administrativa sn importar que haya o no
lidtud o intencidn de que las consecuendias se produzcan distintas posturas doctrinarias han
surgido para explicarla, como ya dije que se trata de una ficcidr?, o que es una presuncior’,
que se trata de una infraccién’ o de un verdadero acto de la administracion®. El espectro
interpretativo de la doctrinaes muy amplioy fundado en cada caso, mi posicion al respecto
se apoya en la situacion que se produce a traves de la inactividad de la Administracion, esa
ausencia de voluntad que genera una ficcion con consecuencias juridicas, uno o0 varios
hechos que adquieren la trascendencia de un acontecimiento orientado a dar una respuesta o
una salida a quien tiene un derecho que debe ser satisfecho.

Guido TAWIL® admite cuatro posibilidades que se pueden producir para
quien tenga una peticion insatisfecha a causa de la inactividad administrativa: @) considerar
al silencio como una denegatoria de la presentaci6n™% recurso interpuesto **; b) interponer
la queja por defectos de tramitacién e incumplimiento de plazos, siempre que no serefieran
al plazo de resolucion del recurso®?; c) iniciar una accién de amparo por mora™®; o d)
esperar la resolucion expresa de la presentacion o recurso por parte de la Administracion,
que debera necesariamente producirse.

No puede hablarse de ‘acto’ ante la ausencia de voluntad, como bien

4 Se trata de unafictio iuris que de lainactividad de la Administracion extrae una consecuencia validaen
sentido favorable o desfavorable para el ciudadano, bien porque le otorgalo que hainstado o porque permite
alcanzar latutelajudicial efectivaal abrirle la posibilidad de impugnar.

5 Hutchinson, Tomas, “Lainactividad de la Administracion y su control”, en “Control de la Administracion
Publica administrativo, legislativo y judicial”, Jornadas organizadas por laUniversidad Austral el 15, 16y 17
de marzo de 2002, publicadas por Ediciones Rap, Buenos Aires, 2003, pag. 159.

€ Muratorio, Jorge, “ ¢Actos administrativos tacitos?”, en “Acto y reglamento administrativo”, jornadas
llevadas a cabo en laUniversidad Austral los dias 30, 31 de mayo y 1° de junio de 2001, publicadas por
Ediciones Rap, Buenos Aires, 2002, pag. 373.

" Mufioz, Guillemo Andrés, “Silencio de la Administracion y plazos de caducidad”, Editorial Astrea, Buenos
Aires, afio 1982, paginas 70y 1009.

8 Sotelo de Andreu, MirtaG., “El silencio de la Administracién”, en “Procedimiento Administrativo”,
Jornadas Organizadas por la Universidad Austral los dias 20, 21 y 22 de mayo de 1998, publicadas por
Ediciones Rap, Buenos Aires, afio 1998, pagina 49.

SGuido Santiago TAWIL, Administracion y Justicia, Ediciones De Palma, afio 1993, Tomo |, pagina 294.

10 Articulo 10, Ley N°19.549.

M Articulos 87, 91y 93 del Decreto Reglamentario N° 1759/72.

12 Articulo 71 del Decreto Reglamentario N° 1759/72.

13 Articulo 28, Ley N° 19.549.



explica Hutchinson: “ El silencio no puede ser una declaracion de voluntad (acto), sino,
precisamente, la ausencia de toda actividad volitiva, ante la cual no son admisibles
procesos interpretativos tendientes a averiguar el sentido de una voluntad gque no existe,
Asi cabe decir que € silencio es un puro hecho al que la ley le reconoce ciertos efectos
juridicos’.**

De este modo en proteccion de las garantias del administrado se
sustituye esa ausencia de voluntad en la presuncion que, a determinados efectos puede
presumirse un contenido negativo o positivo. Cuando € silencio esté previsto en una norma
juridica los efectos del mismo son de caracter positivo, que tienen en si mismos un sentido
y funcionalidad distintos, pues es dable considerar que esta ficcion pueda considerarse
como un acto administrativo equivalente a la aprobacion ‘no forma’ por parte de la
administracion y que una vez producido no le es posible revertirlo, savo que la
autorizacion o aprobacion obtenid a adoleciese de vicios esenciales que determinaran su
nulidad. Asimismo ha llegado a plantearse, como medio de defensa del administrado, la
posibilidad de atacar la pasividad de la administracion y segun e articulo 23, inciso ‘c’ de
laLey N° 19.549 preceptiia que: “Podra ser impugnado por via judicial un acto de alcance
particular... ¢) cuando se diere el caso de silencio o de ambigliedad a que se alude en €l
articulo 10” . El problema que se plantea con lo normado en éste articulo es que resulta
harto dificil impugnar cuando no existe un acto administrativo formal, entendiendo que
cuando & administrado ataca una decision de la administracion con los medios que provee
laLey esta g erciendo su derecho de defensay a ser oido, pudiendo hacerlo en €l plazo que
ésta le asigna una vez notificado; pero en el caso del silencio administrativo, una vez
cumplido € plazo la Ley le provee la posibilidad de presentar un recurso para acabar con
ese silencio, atacando la pasividad y no un acto administrativo formal, obligardo a la
administracién a responder, conforme lo exige el articulo 81 del Decreto Reglamentario N°
1759/72, produciéndose dos dternativas, que la Administracion conteste acabando con €l
silencio 0 permanecer pasiva, violando la normativa vigente y ademas, se podria llegar a la
Situacion que, como explica Tawil: “S se admitiera impugnar recursivamente la

denegatoria por silencio, la Administraciéon se veria obligada a motivar en e acto que

4 Hutchinson, Tomés, Régimen de Procedimientos Administrativos, 8va Edicion, Editorial Astrea, Buenos
Aires, Afio 2006, Pagina 100.



resuelva el recurso la negativa implicita del silencio y los eventual es motivos de una nueva
denegatoria, ahora expresa, tal carga cesaria, por cierto, en caso de hacerse lugar a la
impugnacion” *°

Resulta menester agregar una reflexion respecto a la obligacion de la
Administracion a responder: La no respuesta de la administracién no crea ni establece una
obligacion clara, expresay exigible, pues e silencio no es fuente de obligaciones y cuando
ocurre con los requisitos exigidos por ley, sdlo habilita o reconoce derechos preexistentes
del administrado y por lo tanto la fuente obligacional esta en estos derechos y no en la
omision de responder, de tal modo que esa ausencia de respuesta tiene por objeto posibilitar
a administrado que lleve e asunto o controversia adelante presentando recursos
administrativos para acceder posteriormente ante el Contencioso Administrativo, logrando
por la via de la presuncion la existencia de un acto demandable, pero de ninglin modo
puede presumirse que esta ficcion pueda tomarse como una figura supletoria de la
obligacion de resolver que tiere la administracion y tampoco suponer que su ocurrencia
pudiera excluir la defensajudicial que tiene el interesado en defensa de su derecho peticién
ante las autoridades. No se debe confundir este derecho de peticion con la materia de la
peticion, la falta de respuesta se interpreta como una forma de violacién de aquél haciendo

susceptible la actuacion de la justicia, cuando la administracion permanece pasiva ante €

administrado se estédn violando estos derechos Por lo tanto entiendo que € silencio

negativo no constituye un medio de defensa judicial en si mismo sino que es la
consecuencia de violar derechos amparados por la Constitucién Nacional, es una ficcion
lega con efectos procesaes, que permite abrir la via judicia para € administrado

sustituyerto a acto expreso para esos fines.

Asimismo la ficcién lega del silencio con efecto positivo debe
circunscribirse solamente a lo permitido por la norma, pues no es factible reconocer actos
presuntos que contradigan la ley o la Constitucion. No podenos olvidar que cuando se
regula el silencio, en realidad se establecen medidas preventivas contra la pardisis del
procedimiento, genas al correcto funcionamiento de la Administracion y que la propia Ley

ha previsto. Pues bien, esta situacion de falta de respuesta por la Administracién —siempre

15 Tawil, Guido Santiago, La motivacion del acto administrativo, Editorial Depalma, Buenos Aires, Afio
1998, pagina 88.



vista como excepcién nunca puede causar perjuicios innecesarios a ciudadano, sino que,
equilibrando los intereses, normalmente debe hacer valer € interés de quien ha cumplido
correctamente con las obligaciones legalmente impuestas y que dada la naturaleza del

silencio positivo, una vez transcurrido € plazo previsto en la ley, la Administracion
literalmente pierde la potestad de dictar resolucion expresa contraria o distinta alo que haya
resultado del silencio pasitivo.

La figura del silencio positivo se ha establecido en contados supuestos,
como una medida de excepcidn, pese a que los razonamientos doctrinarios dan a entender
que se produce de manera nés o menos frecuente. **Asimismo se ha adoptado la sdlida que
otorga el silencio positivo en € Régimen Genera de Contrataciones de Bienes y Servicios
Publicos de la Administracion Federal de Ingresos Publicos regulado por la Disposicion N°
297/03 (AFIP).1’

Por Ultimo cabe razonar que s e mecanismo del silencio positivo
comporta en realidad entender que se ha dictado un acto, a ser presunto esta por naturaleza
totalmente inmotivado, y que ademas se habra dictado sin un procedimiento en que se haya
dado intervencion al tercero interesado.*®Dandose la particularidad de considerar un acto
administrativo a una situacion de ficcién que tiene sustento normativo gque lo ordena,
tomandose como solucién para que una peticion sea satisfecha ante la inactividad
administrativa y que para ésta que tenga auténtica fuerza legal dberd agotarse en ese
ambito mediante un pedido de pronto despacho conforme lo establece la Ley N° 19.549,
articulo 10 unavez expirado el tiempo que e mismo establece.

18 Decreto 1470/97 queregulael transporte aerocomercial, Art. 4° - Dentro delos DIEZ (10) dias habiles de
efectuada la presentacion la autoridad deber & expedirse respecto de la solicitud. En caso de no existir
pronunciamiento, se consider aréa automaticamente concedido el permiso.

7 Disposicién N° 297/03 (AFIP), Articulo 58, inciso 6: “ La recepcion definitiva se otorgara dentro del plazo
y en la forma que al efecto fije el Pliego de Basesy Condiciones Particulares y Especificaciones Técnicas, €l
que se contara a partir del dia siguiente al de la fecha de entrega de los elementos o de prestados los
servicios. En caso de silencio, una vez vencido dicho plazo, el proveedor podraintimar larecepcién. S la
dependencia contratante no se expidiera dentro de los DIEZ (10) dias siguientes al de la recepcion dela
intimacion, los bienes o servicios se tendran por recibidos de conformidad”

18 « E| silencio administrativo, sea positivo 0 negativo, es un acto administrativo”, Sotelo de Andreu, ob.cit.
pagina 49.



Laadministracion debe responder mediante resolucion expresa evitando
caer en agunas de estas soluciones que se le otorgan a administrado, que siempre serén
excepciones y en casos muy puntuales, porque € derecho de peticién ante las autoridades
“no se agota con el hecho que & ciudadano pueda pedir, sino que exige una respuesta,
frenteal derecho de peticidn se encuentra la obligacion de responder. Ello no significa que
la Administracion debe pronunciarse en un sentido u otro, sino que tan sélo debe
resolver”.*

El sllencio no implica la existencia de una voluntad administrativa,
simplemente es una consecuencia juridica que la ley imputa — a los fines procesales — a la
inactividad administrativa, establecida en beneficio del particular. Es hasta s se quiere
I6gico que € silencio no constituya una prerrogativa de la Administracién, por cuanto la
inactividad, la pasividad, la inercia de la Administracion en aquellos casos en los que es
posible exigir de ella un pronunciamiento en concreto, se puede trasuntar en la constitucion
de relaciones juridicas caracterizadas por su incertidumbre, con los consiguientes y 16gicos

perjuicios de los derechos subjetivos e intereses legitimos. ®

El acto implicito es aquél que deriva de elementos de un acto expreso
emanado de la Administracion que supone la existencia de otra decision, que se incorpora
al acto principal porque existe un nexo inescindible entre e acto principa y e derivado de
é. El sustrato del acto administrativo, como el de todo acto, radica en la existencia de una
voluntad que se exterioriza, pudiéndose afirmar gque es la voluntad exteriorizada del sujeto
emisor del acto y puede adquirir varias formas, entre ellas laimplicita, es decir, la que tiene
otro objeto inmediato o deriva de actos concluyentes. Garcia de Enterriay Tomas Ramon
Fernandez admiten esta posibilidad afirmando;”lgualmente hemos indicado que la

declaracion puede ser explicita o deducirse de una conducta expresiva’.

19 camara Nacional de Apelaciones en |o Contencioso Administrativo Federal — Sala 1V — “Vitale, EmiliaM.
¢/ Estado Nacional, Ministerio de Educacion y Justicia’, 19 de octubre de 1989, Revista El Derecho, Buenos
Aires, 20 de diciembre de 1990, pagina 1.

20 Comadira, Julio Rodolfo, Ley Nacional de Procedimientos Administrativos anotaday comentada, Buenos
Aires, La Ley, afio 2003, pag. 219.

2! Garciade Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomés, Curso de Derecho Administrativo |, décimaedicion,
Editorial Civitas, Madrid, 2000, pagina552.
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De esta manera € acto implicito se desprende de un comportamiento de
la administracion, en € que partiendo de una conducta que la misma observa, se infiere su
voluntad acerca de un determinado asunto.? Renato Aless diferencia el acto implicito del
silencio administrativo afirmando que aquél presupone siempre una exteriorizacion expresa
de la determinacion volitiva que, de forma directa, revela un contenido distinto del cual es
posible deducir la existencia de una voluntad administrativa implicita, que bien puede
manifestarse en forma de hechos o actos destinados a fines distintos que, en algunos casos,
puede desencadenar consecuencias negativas enlavalidez del acto, en cuanto se demuestre
falsedad en su motivacion o en la desviada utilizacion de los fines de la norma que concede

la competencia y la capacidad de quien lo emite.?

Para que € acto que emite la administracion pueda considerarse como
un acto implicito debe estar imbuido de todos los elementos del acto principal, de tal
manera que no queden dudas acerca de su validez Suele suceder en la Administracion
Publica que se aplica el principio de celeridad y eficaciaal despacho de expediertes para
gue éstos continlien con su tramite, utilizandose € ‘Visto Bueno' de la autoridad superior
del Organismo en lo casos que se requiera, por 10 que se entiende como un acto con todos
los elementos del que lo precede; algunos especialistas afirman que se podria asimilar a un
acto t&cito, pero lo cierto es que conlleva implicitos todos los fundamentos ya expuestos en
el acto principal. El visto bueno y consecuente pase de las actuaciones es una modalidad
instaurada en la actividad de los funcionarios atos de un Organismo, pues permite

mantener el flujo constante evitando atolladeros burocréticos.

Ademés de gjecutar € contenido que implicitamente se deriva del acto
expreso es necesario que la voluntad implicita no sea algo sustancialmente distinto a lo
manifestado explicitamente, es decir, que e acto implicito sea la continuidad de la voluntad
primaria de la Administracion, originando en algunos casos varias consecuencias juridicas,

lo que algunos llaman, acto objetivamente complejo

22 MORREL OCANA, Luis, Curso de Derecho Administrativo, Tomo |1, 3era. edicion, Editorial Aranzadi,

Pamplona, afio 1998, pagina 102.
2 ALESSI, Renato, | nstituciones de Derecho Administrativo, Volumen |, Editorial Bosch, Barcelona, afio

1970, pagina 206.
24 Renato Alessi, ob. cit. Pagina 260.
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El acto tacito se infiere de comportamientos o hechos materiales de la
Administracion que determinan de manera indubitable que se ha querido o expresado la
voluntad en un sentido hacia terceros. Citando nuevamente a Renato Alessi éste afirma que
es necesaria una recognocibilidad exterior de la determinacion volitiva (ante ausencia de
voluntad se puede suponer una manifestacion exterior indubitable hacia una manifestacion
determinada) y, por lo tanto, dentro de esos limites puede admitirse en concreto la

posibilidad de actos téacitos. >

Cabe entender que de esas manifestaciones no volitivas e imbuidas de
recognocibilidad exterior inequivoca no se incluyen las omisiones, € silencio y las
denegaciones. En las omisiones no existe la voluntad administrativa ni tampoco
manifestacion exterior, por lo tanto, no podria considerarse un acto sino un mero hecho
administrativo que podria ocasionar consecuencias juridicas en cuanto a la responsabilidad

de la Administracion.

En las denegaciones, existe una manifestacion volitiva de la
Administracién en negar lo solicitado por aguien, por lo tanto, esto congtituye un
verdadero acto administrativo. En cuanto a la denegacion técita falta el elemento formay la
suficiente manifestacion exterior inequivoca, pues de existir en lugar de denegacion técita

seria denegacion presunta donde interviene la propia ley o norma que regula esa situacion.

En cuanto a silencio de la Administracién nunca puede interpretarse
como un acto administrativo, ni siquiera a un acto técito, porque € callar nunca podria
congtituir un medio para alcanzar la satisfaccion de un interés publico. Asi lo entiende
Renato Alessi cuando afirma* ...jamas el silencio, aunque sea objeto de una determinacion
volitiva (es decir, aunque la Administracion calle voluntariamente), puede constituir unas

manifestacion suficientemente univoca de una deter minacion volitiva” 28

Entiendo que los comportamientos materiales no pueden traducirse en

manifestacion de voluntad ni ser de algin modo la expresion de un acto administrativo, ni

% Renato Alessi, ob.cit. pagina 257.
%6 Renato Alessi, ob. Cit. Pagina 258
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aun afirmando que la autoridad puede proceder a la gecucion de un acto sin haberlo

dictado o habiéndolo dictado sin las formalidades que exige laley.

La Administracion interactia con los administrados mediante actos
adminigtrativos y también realiza manifestaciones materiales que no necesariamente se

deben traducir como actos tacitos sino que son parte de su funcionamiento habitual.

Distinto es lo que agunos consideran € consentimiento tacito que no es
otracosaque el silencio administrativo con sentido negativo o positivo, es decir, cuando se
considera su inactividad, en este sentido se expresa Diego P. Isabella que en la posicion que
considera el silencio administrativo como un verdadero acto administrativo, aunque técito,
podria sostenerse que d ser una especie de éste, deberia participar de los caracteres
inherentes a los mismos y por lo tanto, la denegatoria tacita, podria gozar de presuncién de

legalidad; no sucediendo lo mismo en el caso del silencio positivo.?’

Cabe destacar que he leido algun autor que admite una especie de acto
administrativo tacito cuando excepcionamente, se puede admitir su existencia, al
presentarse una Situacion de necesidad o urgencia, en la cua “... la autoridad puede
proceder a la gecuciéon de un acto sin haber dictado éste, o habiéndolo dictado sin la
observancia de las formalidades de ley’; esto por cuanto, a existir una actividad
inaplazable que se debe gecutar para evitar un ma mayor, se puede suponer que “ ... la

Administracion ha adoptado dicho acto y lo ha expresado indirectamente através de su
til 28

gecucion” .

La manifestacion de la Administracion debe ser voluntaria, mediante
actos que lleven a cabo € gercicio del poder de manera recognocible, inequivoca y
expresada exteriormente, con una autonomia estructua y funcional, para evitar
interpretaciones de ciertos actos materiales que lleven a considerar que se ha querido decir

algo cuando en realidad no deja de ser més que un argumento subjetivo.

%" Diego P. Isabella, ‘ Atenuacion en laexigibilidad de los presupuestos para el otorgamiento de medidas
cautelares en el contencioso frente al silencio administrativo’, Ediciones RAP, Buenos Aires, afio 2003,

pagina 5.
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Son muchas las dudas que surgen cuando se disgregan tanto las
caracteristicas del acto administrativo. La regla general es que sea EXPRESO y POR

ESCRITO y por excepcion la norma acepta que sea de otra forma distinta.

Se han tomado autores del Derecho espafiol como Eduardo Garcia de
Enterria, Tomas Fernandez, José Maria Boquera Oliver, Luis Morrel Ocafia y autores del
Derecho argentino como Julio Comadira, Juan Carlos Cassagne, Guido Santiago Tawil,
Agustin Gordillo, Jorge Muratorio. Ademas fallos del Tribunal Supremo en lo Contencioso
Administrativo de Espafia, la Camara de Apelaciones en |lo Contencioso Administrativo de
la Ciudad de Buenos Aiires, la Procuracion del Tesoro de la Nacién la Corte Suprema de

Justicia de la Nacion y la Jurisprudencia de los Tribunales de todas las provincias.

HIPOTESIS POSIBLE

Que la interpretacion del acto técito en e Derecho Administrativo
Argentino se guste a la clasificacién de la Doctrina espafiola en cuanto a que los actos
administrativos son: expresos, presuntos, implicitos y tacitos. Diferenciando claramente
cada una de sus caracteristicas. EI empleo de los convencionalmente llamados conceptos
amplios, que se apoya en una amplisima nocion de acto administrativo que supuestamente
permite salir del paso de los problemas de indefension y de falta de tutela judicial efectiva
gue plantearia el imposible enjuiciamiento directo de actuaciones administrativas que,
aunque asi interpretados por los Tribunales, no son actos administrativos en sentido
estricto.

A contrario sensu, que a trasladar la concepcion del Derecho
Administrativo espafiol se haya producido una desviacion en el enfoque particular que tiene
el Derecho Administrativo argentino, que abreva de fuentes del Derecho francés y alemén,

ademés del Derecho espariol.

Cabe recordar que €l Derecho francés acepta la concepcion amplia del

28 Ortiz Ortiz, Eduardo, * Situaciones Juridicas Administrativas’, Revista de Ciencias Juridicas, San José de
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acto administrativo y en cambio el Derecho aleméan, contrariamente sostiene la concepcion
restrictiva, asi se expresadefiniendo el acto como “toda disposicion, decision u otra medida
autoritaria que adopte la Autoridad para regular un supuesto individual en e marco del
Derecho Publico y que se dirige € exterior provocando efectos juridicos inmediatos es
pues en sintesis decision o resolucion administrativa, de caracter regulador y con efectos
frente a terceros, dictada por la Administracion en e gercicio de una potestad
administrativa distinta de la reglamentaria.” Cuando establece la‘regulaciéon’ de los actos,

significa que no acepta los actos que no estén establecidos por ley.

METODOLOGIA

Dadas las caracteristicas del trabgo, que tiene una orientacion
investigativa, con recopilaciéon de fallos jurisprudenciales y andlisis de opiniones
doctrinarias, se considera conveniente la utilizacion de un criterio inductivo, gustando €
marco de estudio a fallos jurisprudenciales espafioles y argentinos y a la opinion que han
dejado autores reconocidos en la materia que se han ocupado del estudio del acto

administrativo y los diferentes modos de interpretarlo.

RELEVAMIENTO DE DATOS

Jurisprudencia Espafola

A efectos de poder establecer € tratamiento que otorgan los Tribunales
especializados en Derecho Administrativo de Espaiia, se han tomado fallos del Tribunal
Supremo Contencioso Administrativo de Espafia, Salalll, que es la Sala que tiene lamision
dentro del Tribunal Supremo espafiol de dirimir las cuestiones inherentes a Derecho
Administrativo.

Se han relevado solamente fallos concernientes a tratamiento de las

CostaRica, N° 18, Diciembre de 1971.
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cuestiones relacionadas con el Acto Administrativo, pese a ser la Ultima instancia judicial
para resolver esta Sala tiene una abundante actividad que abarca todas las problematicas
gue surgen del Derecho Administrativo.

En e Cuadro N° 1 pueden observarse la cantidad de fallos tratados en

relacion a tema elegido y qué porcentgje de los mismos comprenden e * acto técito’.

CUADRO N° 1

TRIBUNAL SUPREMO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA Il
TOTAL Fallos periodo 1998 —
2010 Relacionados Acto Tacito  Porcentaje

343 18 3,24

De los falos tomados que tratan € acto tacito, se hizo un andisis de
ellos para determinar s el mismo estaba tratado conforme ala definicion que proviene de la
doctrina o s su examen es asimilado a otras de acto administrativo como ‘acto presunto’ o
‘acto implicito’, que son junto a acto técito las formas de clasificar los actos
administrativos que no son expresos 'y por escrito.

En e Cuadro N° 2 se separa € tratamiento del acto técito segin cada
fallo analizado y sorprende que menos de 1/3 de los fallos analizados toma la concepcién
de acto técito como lo determinala doctrina (6 sobre 18).

Los falos que asimilan el acto técito a acto implicito suman 3 sobre los 18 estudiados,
conformando 1/6 del grupo.

El grupo més numeroso de fallos asimilan el acto tacito al acto presunto,

que se configura con €l silencio administrativo (10 sobre 18).

CUADRO N° 2

TRIBUNAL SUPREMO
CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

SALA I

Asimilable a Acto Asimilable a Acto
Fallo Fecha Presunto Acto Tacito  Implicito
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Partido Politico c/Gobierno de

Catalunya 14/06/2010 XXX

Empresa Privada c/A yuntamiento de

Sant Just Devern 02/06/2007 XXX

Empresa Privada c/Consejeria de

0. P.y T. de la Junta de Andalucia 16/07/2002 XXX

Particular c/AYUNTAMIENTO DE

CIUDADELA (MENORCA) 08/07/1988 XXX

Particular c/Diputacién Regional de

Cantabria 23/05/2001 XXX

Particular c/Ayuntamiento de Santa
Cruz de Bezana 20/03/2002 XXX

Empresa c/Ministerio de Obras
Publicas y Urbanismo 26/09/2001 XXX

Medio de Comunicacién
c/Administracion General de Estado 27/04/2006 XXX

UNICAJA c/Resol. del Tribunal
Econémicc-Administrativo Central 05/11/20098 XXX

Particular c/Oficina Prest.Soc.de los
Objetores de Conciencia 18/08/2002 XXX

Particular c/Ayuntamiento del Valle
de Tobalina 04/11/2002 XXX

Particular c/Administracién del
Estado 15/01/1991 XXX

Empresa c/Administracién General
de Estado 01/07/2002 XXX

Club de Mar de Almeria
c/Administracion General de Estado 12/02/2001 XXX

Administracion Gral. De Estado
c/Ayuntasmiento de Ferrol 14/07/2001 XXX XXX

Entidad Mercantil c/Administracién
Generalde Estado 27/04/1994 XXX

Particular c/Ayuntamiento de
Majadahonda 21/09/1998 XXX

Particular c/Ayuntamiento de Palma
de Mallorca 09/05/2006 XXX

Cabe considerar que e empleo del concepto ‘acto tacito’ ha sido
mayormente confundido con el silencio de la Administracion. En efecto, cuando la
Administracion no se expide sobre una cuestion particular y vence el plazo pararesolver se
produce € silencio administrativo, a que juridicamente se le asigna un vaor negativo, y
excepcionalmente positivo. Esta solucion legal garantiza €l derecho de defensa de los
administrados, por lo que ante el silencio, se produce € ‘acto presunto’, y es presunto

porgue la ley presume tal situacion. Con lo cual, podemos advertir que el ‘acto tacito’ no
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tiene ningunarelacion con el silencio de la Administracion del cua deriva el acto presunto.

Jurisprudencia Argentina

La aceptacion del acto tacito en nuestro Derecho es reciente. Asimismo,
puedo afirmar que este tipo de acto no ha sido tratado por la jurisprudencia de manera
profunda. Para formular esta apreciacion he tomado la jurisprudencia de todos los fueros y
los Dictamenes de la Procuracion del Tesoro de la Nacion, ma&ximo o6rgano de
asesoramiento juridico del Poder Ejecutivo Naciona (conf. Art.6 delaLey 12.954).

Si bien esta decision genera una probable dispersion de las posturas
jurisprudenciales adoptadas a nivel nacional, a tratarse de un tema puntual se considera
aceptable la muestra.

Se obtuvieron 4 falos de la Camara Naciona de Apelaciones en lo
Contencioso Administrativo de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 1 fallo de la Camara
Nacional de Apelaciones del Trabajo, 1 fallo de la Camara Nacional de la Seguridad Social,

1 fallo de la Corte Suprema de Justiciay 2 Dictamenes de la Procuracion del Tesoro de la

Nacion.
CUADRO N° 3
Céamara Nacional de Apelaciones
en lo Contencioso Administrativo
C.A.B.A./Sala 02
Fallo Fecha Asimilable a Acto Presunto Acto Tacito
Benzi, D.O. ¢/ Gobierno dela Cdad. de Bs. As. § Dafosy Perjuicios 02/11/2001 XXX
Lorenzo, Rosadel Carmen ¢/ G.C.B.A. § Amparo 28/05/2001 XXX
Torres, Daniel Eirin ¢/ Amparo § Amparo 14/05/2001 XXX
M.L. ¢/ Gob.de la Ciudad de Buenos Airess Amparo por mora 29/12/2000 XXX

Ta como resulta del andlisis de los fallos emitidos por la Camara
Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo de la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires, de los 4 falos estudiados solamente UNO (1) ha sido considerado como

‘acto tacito’ y TRES (3) se asimilan a silencio administrativo o acto presunto.

Para mejor proveer se adjuntan los sumarios de cada falo en los fueros
que tiene UN (1) fallo cada uno:
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CAMARA FEDERAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL , CAPITAL FEDERAL

Sala02 (ETALA-HERRERO-FERNANDEZ) MAGLIANO, HUMBERTO ¢/ A.N.SeS. ¢
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVOY JUDICIAL.

INTERLOCUTORIO del 14 de Mayo de 1997.

“La reglamentacion de la ley 19.549 contempla dos modos en que se manifiesta la
voluntad de la administracién: expresa o tacitamente (cfr. arts. 63, 64 y 65 RLNPA). El
primero-forma expresa-comporta el dictado de un acto administrativo que guarda cada

uno de los requisitos que prevé el art. 7 delaley referida, y €l segundo, esla atribucion de

efectos juridicos que el legislador asigna al silencio administrativo. Es por ello que debe

entenderse que cuando la ley 24.463 se refiere a "resolucion”, se impone una
interpretacion que no olvide la actitud omisiva de la administracion en resguardo del
derecho de defensa en juicio, una de cuyas facetas comporta la tramitacion y finalizacién
del proceso en tiempo propio. Por ello, no cabe sino concluir en el caracter comprensivo
de ambas categoria resolutivas (manifestacion de voluntad expresa o tacita), y que elas
guardan analogia conceptual en cuanto adquieren similar grado de virtualidad o eficacia
juridica. Una exégesis contraria condenaria al administrado a un estado de indefension al
guedar desprotegido frente a la inactividad administrativa con demoras imprevisibles.” (El
subrayado no estaen € origina).

Como puede observarse € ‘acto tacito' se asimila a silencio
administrativo o acto presunto.

CAMARA NACIONAL DE APELACIONES DEL TRABAJO, CAPITAL FEDERAL
Sala03 (GUIBOURG - EIRAYS)

NION OBRERA MOLINERA ARGENTINA ¢/ MINISTERIO DE TRABAJO ¢ LEY DE
ASOCIACIONES SINDICALES

SENTENCIA del 21 de Agosto de 1996

“ Segun surge del art 38 de la ley 23551, la obligacién de los empleadores de actuar como
agentes de retencion de los aportes sindicales a cargo de los afiliados se hace exigible a
partir de la existencia de una resolucion que, a solicitud de la respectiva asociacion
sindical, dicte el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la Nacion disponiendo la
retencion. Tal resolucion debe ser dictada en e plazo de 30 dias desde la fecha de
interposicion del pedido y s asi no ocurriera, "se tendra por técitamente dispuesta la
retencion” .

Dicha disposicién legal se aparta del principio general del primer parrafo del art. 10 de la
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ley 19549, segin € cual corresponde interpretar como negativa e silencio de la
Administracion frente a pretensiones que requieran de ella un pronunciamiento concreto;
se trata de un supuesto en e que se le asigna sentido positivo a las solicitudes de las
asociaciones sindicales ante el silencio del organismo administrativo. (Del voto del Dr.

Guibourg).”

Citando € art. 38 de la Ley 23.551 se menciona la decision tacita de la

Administracién, pero en e falo se asimila la misma a silencio positivo que dicha ley le

asigna, encuadrandose dentro del acto presunto, en este caso positivo.

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA DE LA NACION , CAPITAL FEDERAL

(LEVENE (H) - BARRA - FAYT - BELLUSCIO - PETRACCHI - BOGGIANO - CAVAGNA
MARTINEZ Y MOLINE O'CONNOR (EN DISIDENCIA: A0019438/439 /440/441))

Vicente Robles S A.M.C.I.C.I.F. ¢ Ferrocarriles Argentinos. § Recurso de hecho
SENTENCIA del 3 de Marzo de 1992.

“9 d trabajo se efectud en un espacio bajo € dominio de una empresa estatal, su inaccién no
puede ser sino interpretada como un asentimiento tacito a la realizacién de la obra.”

La Corte Suprema de Justicia en e Unico fallo que menciona un
comportamiento administrativo técito, se expresa a respecto utilizando e término
‘asentimiento’ que puede asimilarse al ‘acto t&cito’ trat ado por la doctrina.

Pero es menester aclarar que € Supremo Tribunal ya ha dejado bien sentada su opinion
respecto a la figura del silencio administrativo: “ El silencio de la Administracion no vale
como consentimiento técito de los 6rganos estatales, ya que se trata de una conducta
inapta para ser considerada como una manifestacion positiva de voluntad, pues salvo
disposicion expresa del orden normativo, e silencio debe ser interpretado en sentido
negativo [...]. Nada debe tomarse como concedido sino cuando es dado en términos
inequivocos 0 por una implicancia igualmente clara. La afirmacién necesita ser

demostrada, € silencio es negacion y la duda es fatal para el derecho del concesionario”?°

Esta opinion, corresponde sefidar, va de la mano de la doctrina del
Tribunal en & sentido de que “basta recordar al efecto que la institucion del silencio

positivo, admitida expresamente en sistemas como e espafiol y, en menor medida, €

2% Fallos 321:1784 (1998). En e mismo sentido, Fallos 308:618 (1986), 321:3547 (1998) y 329:972 (2006)
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argentino —donde la regla es € slencio negativo — debe ser interpretada en forma

restrictiva’ .

Dictamenes de la Procuraciéon del Tesoro de la Nacién

Datos del Dictamen

Fecha: 15 de Noviembre de 1990 — Nro. De Dictamen 000384 — Partes: Almirén, Domingo
Omar, Emisor: Subprocuradora, BARO, Daisy.

Ref. Normativas : Texto Ordenado Decreto 1.759/72 Art.67 ler. Parrafo - Texto Ordenado
Decreto 1.759/72 Art.70.

“ Parte importante de la doctrina opina que el desistimiento no produce efectos por si,
requiriéndose € dictado de un acto administrativo que tenga al recurrente por desistido

del procedimiento por cuanto la Administracién puede estar obligada a proseguir las
activaciones pese al desistimiento del particular, por las razones contempladas en €l
articulo 70 del Reglamento aprobado por el Dto. 1.759-72. Esta Procuracion ha dicho, en
forma reiterada, que la orden de archivo de las actuaciones sin haber se resuelto en forma
expresa la peticién concretamente formulada puede importar un pronunciamiento tacito de
la Administracion; concordantemente aquella significaria en el sub - exadmine - en e que
ha mediado un desistimiento— la admision de la conclusion del procedimiento.

S han transcurrido casi diez afios desde el archivo del expediente hasta la nueva
presentacion del interesado, tal hecho unido a que no se advierte la existencia de un interés
Administrativo o General que hubiese exigido a la Administracion la continuacion del
tramite conduciria a sostener que hubo por parte de esta un pronunciamiento tacito

acordando tal desistimiento.”

El andlisis dd Dictamen se expresa en € sentido de la definicion del
‘acto tacito’ tratado por la doctrina.

Fecha: 15 de Octubre de 1984, Partes. Empresa DEUTZ Argentina S.A.C.I.F. Emisor:

%0 Fallos 314:217 (1991)
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Procurador MAFFIA, Jorge Omar

1.- El certificado de deuda expedido por e 1.N.O.S,, que habilita parainiciar la pertinente
gjecucion fiscal, no constituye un acto administrativo o tampoco constituye acto
administrativo €l acta de inspeccion labrada por el inspector del INOS, de la cual
resultaria una deuda de la empresa inspeccionada.

2.- El certificado de deuda expedido por el INOS expresa una técita, previa e inequivoca
decision de accionar contra €l presunto responsable, a quien se reputa deudor de
determinadas contribuciones.

En otras palabras, entre la constatacion realizada por €l inspector actuante y la expedicién
del certificado de deuda, media un acto decisorio, que es un acto administrativo tacito o
equivalente, susceptible de impugnacion mediante |os recursos administrativos que
correspondan.

3.- Alos efectos de la contribucién adeudada al INOS que se calcula sobre |os aguinaldos
pagados por la empresa a su personal, no debe computarse la retribucion abonada en
concepto de vacaciones, aunque esta se haya pagado en el mes de diciembre, que es €

inmediatamente anterior a aquel en el cual el personal gozo de dichas vacaciones’ .

El andlisis de este Dictamen también expresa en e sentido de la

definicion del ‘acto técito’ tratado por la doctrina.

Algunas consideraciones de la Jurisprudencia Administrativa
Argentina

Habiendo tomado todos los fallos y dictamenes publicados en esta
instancia del trabajo que se refieren al acto tacito administrativo, sin contar el relevamiento
de las legdlaciones y jurisprudencias provinciales, se pueden sacar algunas conclusiones:

1 Hay una clara incoherencia en € tratamiento de la figura del acto técito
administrativo entre los fueros judiciales. Debido a que de SIETE (7) falos
analizados en diversos fueros, hay solamente DOS (2) falos que tratan
objetivamente € acto tacito y uno de elos es de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion.

2 LaProcuracion del Tesoro de laNacion en los DOS (2) Dictamenes encontrados se
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refieren en consonancia con la doctrina cuando tratan el acto técito administrativo.

3 Que s bien la Doctrina ha expresado recientemente la definicion de acto
administrativo tacito, cuya fuente es e Derecho Administrativo espafiol, los
Dictdmenes de la Procuracion del Tesoro de la Nacién son de los afios 1984 y
1990.

DOCTRINA ESPANOLA

Sobre el modelo de la Ley del 17 de Junio de 1900 nacida en Francia
considerado como origen de la técnica del silencio administrativo, se introduce en Espafia €
tratamiento de lainactividad administrativa en los Estatutos Locales de Calvo Sotelo de 1924 y
1925, la Ley Municipa Republicanade 1935y luego la Ley 18 de Marzo de 194431

Estos Estatutos introdujeron verdaderos avances en cuanto a la
modernizacion técnica del régimen local espafiol, ya que introdujo la profesionalizacion del
personal a servicio de la Administracion Local hasta entonces dependiente de la decision
persona y partidista de los Alcaldes y Regidores. Curiosamente un gobierno dictatorial
como e de Primo de Rivera fue e responsable de esta reforma cambiando € régimen
funcionarial local por otro de carécter nacional paralas administraciones locales. Lo mismo
cabe paralaLey Municipa Republicana de 1935, sancionada en plena guerra civil espafiola
constaba de 240 articulos y 11 disposiciones transitorias considerada como una ley

“autonémica’.

El tratamiento del silencio negativo era el que més desafios imponiaala
técnica legidativa y en un principio no siendo éste propiamente un acto sino ausencia de
voluntad, no era posible ligar a é ningun tipo de efectos juridicos-materiaes, ni tampoco
cabia interpretarlos como s fueran verdaderos actos de la administracion sino una ficcion

legal de efectos procesales restringidos a la via del recurso. Sustituyendo a acto expreso

31 Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomés, Curso de Derecho Administrativo |, décima edicion,
Editoria Civitas, Madrid, 2000, pagina 591.
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s0lo a estos fines especificos, asi 10 expresaba la LJ56 en su exposicion de motivos: ‘La
Ley instituye un régimen general de silencio administrativo, mediante & cual, transcurrido

cierto plazo, puede presumirse por € interesado la existencia de un acto que le permita €

acceso, s lo desea, a la jurisdiccion contencioso-administrativa. Acudir a ella se considera

como una facultad y no como una obligacién” (el subrayado es mio). Los plazos que

imponia la LJ-56 para que se configurase € silencio negativo eran muy extensos (6 meses)
y S se impugnaba en alzada se agregaban 3 meses masy la LJ56 limitaba el plazo a 1 afio
para interponer € recurso contencioso-administrativo contado a partir de la configuracion
del silencio por parte de la administracién, 1o que impedia a interesado gercer la facultad
otorgada por laley de optar entre interponer una accion de inmediato o espera hasta obtener
una nueva desestimacion presunta por €l silencio. Como explica Garcia de Enterria:” En el
mejor de los casos, € interesado que dgjaba pasar mas de un afio para acudir a los
Tribunales se veia obligado a repetir la suerte formulando una nueva peticion y
recorriendo de nuevo todo el camino hasta obtener una nueva desestimacion presunta por
el slencio, a cuya impugnacion no cabia oponer la excepcion de acto confirmatorio de
otro anterior consentido, ya que € silencio negativo no podia considerarse como un

verdadero acto administrativo” 2.

El origen del concepto de *acto técito’ se atribuye a la escuela espariola
de Derecho Administrativo, permanentemente citada por doctrinarios argentinos, esta
postura juridica tiene un arraigo importante en la peninsula, reflgjada en fallos que se han
citado precedentemente, quizés € origen de tal concepto se deba a la interpretacion amplia
del acto administrativo reflgjada en la definicion de Zanobini y tomada en genera por los
doctrinarios espafioles. “Es acto administrativo cualquier declaracion de voluntad, de
deseo, de conocimiento o de juicio realizada por un érgano de la Administracion publica

en d gercicio de una potestad administrativa” >3

Cabe sefidar que cuando se refieren a ‘acto tacito’, dicho concepto es

asociado con el silencio ‘positivo’ de la administracion, pues en las distintas finalidades

%2 Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas, ob. cit. Pag. 593.
33 Zanobini, Guido, Corso di Diritto Administrativo—Milan - 1947
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perseguidas al respecto, € silencio negativo facilita gercicio del derecho a la defensa, de
manera tal que mediante el mismo, la Administracion no impida el gercicio de los recursos
administrativos. Muy por € contrario, el silencio positivo pretende flexibilizar regimenes
de controles de policia, que prevén autorizaciones o aprobaciones, y de ali que los efectos
de la omisién de la Administracion sustituyen la autorizacion o aprobacion que debe
conceder ésta. Por eso el silencio, en este caso, se equipara a acto administrativo que
otorga la autorizacion correspondiente, otorgando asi mayor seguridad juridica a
interesado. “ De ahi que en este caso € silencio se considerase desde € primer momento
como un verdadero acto administrativo, equivalente en todo a la autorizacion o
aprobacion expresas a las que suple y que la jurisprudencia entendiese, también desde €l
primer momento que, una vez producido aquél, no le era posible a la Administracion
resolver en forma expresa en sentido contrario al otorgamiento presunto de la autorizacion

0 aprobacién intestadas’ 34

Ante € silencio u omisién por parte de la administracion, a particular se
le dificulta la prueba del acto presunto, lo que se agrava s se considera que las

consecuencias tienen como resultado la autorizacion u aprobacion ante la misma.

En Espaiia, con la Ley 30/1992 de Reégimen Juridico de la
Administracion Publica y Procedimiento Administrativo Comun se exige la certificacion
del silencio, requisito también extensible en casos de silencio negativo. Segun dispone el
articulo 44, los actos presuntos se podran hacer vaer tanto ante la Administracion como
ante cualquier otra persona, natural o juridica; sin embargo, para su eficacia, los interesados
o la propia Administracion debera acreditar los actos presuntos mediante certificacion
emitida por € Organo competente que debid resolver expresamente el procedimiento. Tal
regulacién abona a favor del silencio positivo, pero en el caso del silencio negativo, pone
trabas a las garantias del administrado y su accionar, situacién que no se da en el derecho

argentino.

34 Garciade Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas ,Curso de Derecho Administrativo |, décima edicion,
Editorial Civitas, Madrid, 2000, pagina 594 y 595
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Asi afirman Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Fernandez en una
edicion anterior de su obra “La inactividad de la Administracion ante solicitudes
efectuadas por los interesados produce ciertamente una lesién a derecho constitucional de
peticion. Pero reconociendo esa redlidad practica, ante la ausencia de una voluntad
administrativa expresa, la Ley sustituye por si misma esa voluntad inexistente presumiendo
gue, a ciertos efectos, dicha voluntad se ha producido con un contenido, negativo o

desestimatorio, o bien positivo o afirmativo”. *°

El silencio positivo suele ser considerado un ‘acto técito’, aunque segln
Jose Maria Boquera Oliver, no puede considerarse que ontoldgicamente sea diferente €
silencio negativo o positivo de la administracion en relacion a transcurso del tiempo, pues

las leyes no cambian la naturaleza de |as cosas.*®

Con un criterio homogéneo y a partir de lareforma del Régimen Juridico
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, la doctrina
espaiola asmila € ‘acto tacito’ a silencio positivo de la Administracion, resultando una
variante de acto presunto, ademés del silencio negativo; y se diferencia de los hechos
materiales de la administracién, incluso prohibiéndolos por norma, tal como preceptia el
articulo 93 de la Ley 30/1992, cuando establece: "La Administracion publica no iniciara
ninguna actuaciéon material de ejecucién de resoluciones que limite derechos de los
particulares sin que previamente haya sido adoptada la resolucion que le sirva de
fundamento juridico”. El acto administrativo es la resolucion conmo declaracion o
manifestacién forma del animo de la Administracion, por 1o que se excluyen de dicho

concepto las actuaciones materiales, propias de la definicion de ‘acto técito’.

DOCTRINA ARGENTINA

En e Derecho Administrativo argentino, muchos autores han tratado el

3 Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Toméas ,Curso de Derecho Administrativo |1, cuarta edicién,
Editorial Civitas, Madrid, 1996, pagina 571y 572

3¢ Boquera Oliver, José Marfa, “Lanaturaleza de ladenegacion y del otorgamiento presunto”, en La
proteccion juridicadel ciudadano, Tomo I, Editorial Civitas, Madrid, 1993, pagina 605).
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concepto de ‘acto técito’, introduciendo en algin caso variantes innovadoras, otros
solamente han abordado la cuestion del silencio de la Administracion, diferenciando a

silencio negativo del silencio positivo.

Tomés Hutchinson apoya la postura de considerar a silencio positivo
como una faz dentro de los actos presuntos derivados de la inactividad de la administracion,
citando un falo que afirma “ La inactividad de la Administracion en este caso tiene por
efecto estimar la pretension deducida por €l interesado. Su operatividad es excepcional y
subordinada a la existencia de una norma juridica que concretamente le otorgue tal
caracter”. 3’ Unavez que laley protege normativamente al administrado de la pasividad de
la Administracion, en ciertos casos puede considerarse como un asentimiento tacito a esa

inaccion.

De manera concluyente este autor considera al silencio administrativo
como un hecho despojado de voluntad de la Administracion y que solo lo dispuesto por ley

otorga determinadas consecuencias juridicas, sean negativas o positivas.>®

Agustin Gordillo desestima la concepcion de ‘acto técito’ expresando:
“Solo puede hablarse de actos tacitos cuando existe un acto expreso del que surge
necesariamente un efecto juridico que no esta explicitamente consignado en é. En otras
palabras, €l acto tacito sblo puede surgir de un acto expreso que necesariamente lo
involucre o lo presuponga. En ausencia de declaracion alguna expresa, sea por € lenguaje
escrito u oral, o por signos, entendemos que no corresponde hablar de actos tacitos.” 3° H
acto tacito debe surgir necesariamente de un acto expreso que lo presuponga, ante la falta
de éste no cabe hablar de actos administrativos tacitos.

Pero no toda la doctrina administrativa argentina se encolumna detras de

los conceptos vertidos por estos doctrinarios, también existe una corriente que sostiene b

37 camara Nacional Contencioso Administrativo Federal, Sala V1, 20/05/86, “ Matadero Frigorifico
Antértico”, LL, 1988-A-84.

38 « E| silencio no puede ser una declaracion de voluntad (acto), sino, la ausencia de toda actividad volitiva,
ante la cual no son admisibles procesos inter pretativos tendientes a averiguar el sentido de la voluntad que
no existe” — Régimen de Procedimientos Administrativos revisado y comentado — Editorial ASTREA — 8°
Edicién - P. 100.

%9 Tratado de Derecho Administrativo — 1J Editores — 01-04-2007
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existencia de los actos téacitos en la interaccion de la Administracion con los administrados,
reconociendo hechos materiales de la misma que hacen presuponer verdaderos actos
administrativos aunque éstos no sean formamente expresos y por escrito. Dichos actos son
los que Jorge Muratorio describe como aquellos que ‘trasuntan una manifestacion tacita de
la voluntad de la Administracion que resulta de sus comportamientos o hechos materiales,
provenientes de 6rganos con competencia para ello (es decir, los mismos sujetos que
debian producir los actos expresos)” *°. Agregando a continuacién que “esa actividad
material dela Administracion (contenido fisico) y la respectiva interpretacion o conclusion
deben ser claras, precisas, indubitables o inequivocas; solo asi es idonea la actividad

material como medio de exteriorizar dicha voluntad.”

Es menester detenerse en estos Ultimos conceptos de Muratorio para
identificar los actos técitos como un medio de exteriorizar la voluntad de la
Administracion; entiendo que tales afirmaciones algjan a acto técito de la postura del
silencio positivo espafiol, donde a haber inaccion por parte de ella no cabe considerar
aspectos volitivos. Siguiendo este razonamiento, este autor afirmaque del silercio no puede

extraerse manifestacion alguna de voluntad por parte de la Administracion.

Asimismo para dotar de consistenciaa concepto de acto tacito da como
giemplo el “visto bueno y consecuente pase de las actuaciones que una autoridad
administrativa puede imprimir a un informe o dictamen y expresar de ese modo que su
voluntad coincide con e contenido de éste” ** Lamento disentir con este gjemplo, pues
considero que tales manifestaciones volitivas llevadas a cabo por agun funcionario tienen
como objetivo responder a principio de celeridad y eficacia de las actuaciones
administrativas y tienen implicitas las caracteristicas de los actos administrativos formales
ya cumplidos, dando su aceptacion en ese sentido; entiendo que se trata de actos implicitos

en referencia a actos ya realizados.

40 Actos Administrativos Tacitos ?— en “ Acto y Reglamento Administrativo”, jornadas |levadas a cabo en la
Universidad Austral |os dias 30, 31 de mayo y 1 de junio de 2001, publicadas por Ediciones Rap, Buenos
Aires, 2002.

41 Muratorio op.cit.p.12.
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No resulta facil obtener un gemplo de acto técito en estado ‘puro’,
pues analizando los gemplos que la doctrina pueda exponer se confunden con actos
implicitos o presuntos (en las modalidades de silencio negativo y positivo). No es intencion
en este breve trabajo desconocer una corriente doctrinaria sino la de exponer los hechos
concretos de andlisis de la doctrina y jurisprudencia, no sdlo para tratar de resolver las
confusiones sobre |la materia sino de buscar algunas respuestas ahondando en legislaciones

y jurisprudencia provinciales.

DERECHO COMPARADO : El Sistema norteamericano

En nuestro sistema juridico de raiz continental e obrar de la
Administracion se basa fundamentalmente en actos administrativos, segin algunos autores,

como subespecie del acto juridico*? y e reglamento.

En otras familias juridicas, mas especificamente en €& derecho
norteamericano, encontrar algun tratamiento similar es harto dificil por sus caracteristicas
particulares y porque e enfoque hacia la actividad administrativa est4 dado por conductas
en donde existe una declaracion efectiva de voluntad y en los casos que se generan araiz de

lainactividad de la administracion.

El origen del derecho administrativo norteamericano, basado en la
costumbre tiene cuatro fuentes fundamentales: la constitucidn, las leyes Etatutes), las

reglas (rules) y el derecho comin (common law)®,

Se sanciond en € afo 1946 unaley similar, en su objetivo, a nuestra Ley
de Procedimientos Administrativos N° 19.549, se trata de la Administrative Procedure Act
(en adelante A.P.A.), respondiendo a la necesidad de ordenar los procedimientos llevados a
cabo por todos los entes que componen la administracion, otorgando uniformidad de

criterios y respeto a las garantias constitucionales de los administrados.

42 Guido Santiago TAWIL, ob.cit., pAgina211.
43« Entre ellas han sido las leyes, sin embargo, |as que han predominado en los tiltimos afios” . Guido
Santiago TAWIL, ob,cit.; pagina 193.
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Los propdsitos basicos de la A.P.A. son: exigencia de las agencias**
estatales de otorgar a los administrados en general informacion sobre su organizacion,
procedimientos y reglas, prever la participacion del ciudadano en general en e proceso
regulador; establecer los estandares uniformes para la conducta de la administracion y en

su caso lainstancia judicid; definir el acance de larevision judicial.

Esencialmente la administracion estadounidense se manifiesta a través
de dos procedimientos claramente diferentes. los procedimientos de rulemaking y los

procedimientos de adjudications.

EL PROCEDIMIENTO DE RULEMAKING

El procedimiento de rulemaking es para la creacion de reglas*® donde la
administracion expresa su funcion legidativa creando normas para su funcionamiento y
este procedimiento a su vez se subdivide en formal rulemaking e informal rulemaking, que

responde al obrar formal o informal de la administracion.

En e obrar forma se exige e cumplimiento de una audiencia o
instancia de prueba similar a la actividad judicial y son regidos por un Administrative Law
Judge*®, que es un funcionario administrativo con independencia de accién respecto de las

agencias gubernamentales y 6rganos de control, tomando la prueba testimonial como €l

44 LaA.P.A. ensuregla55l, en el inciso 1 define el concepto de agencia:?

"agencid" significa cada autoridad del Gobierno de |los Estados Unidos, si esta o no dentro del territorio o
sujetaarevision por otro organismo, excluyendo:

(a) El Congreso de los Estados Unidos;

(b) Los tribunales de |os Estados Unidos;

(c) A los gobiernos de los territorios o posesiones de |os Estados Unidos;

(d) EI gobierno del Distrito de Columbia, salvo los requisitos de la seccion 552 de este titul o;

(e) Los organismos integrados por representantes de las partes o de | osrepresentantes de las organi zaciones
de las partes en |os conflictos determinados por €llos;

(f) Las comisiones de |os consejos de guerray militares;

(g)Laautoridad militar ejercida en el campo en tiempo de guerra o en territorio ocupado, 0

(h) las fundones previstas en las secciones 1738, 1739, 1743 y 1744 del titulo 12, capitulo 2 del titulo 41,
secciones 0 1622, 1884, 1891-1902, y la antigua seccion 1641 (b) (2), del titulo 50, apéndice;

45 Definido por laA.P.A. como “el procedimiento administrativo para la formulacién, modificacién o rechazo
deunaregla’ (A.P.A. ReglaN° 551 inc. 5).

4% Seglin el Maestro Eduardo GARCIA de ENTERRIA el sistema anglosajon no esta exento de las
aspiraciones administrativas alaautosuficienciay ain alaexencion jurisdiccional. “ Curso de Derecho
Administrativo” Tomo I, Pagina 499, Décima Edicion, Editorial Civitas, Madrid, afio 2001.
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medio méas importante, basando su decisién en las constancias administrativas de manera
exclusiva, pudiendo ser revisada su decisién por agin 6rgano superior.*’ Asimismo segin
los establece la A.P.A. cada dependencia debera dar a las personas interesadas el derecho

de peticion para laexpedicion, modificaciéno derogacion de una norma.

Las agencias administrativas federales tienen la facultad de promulgar
reglas que tienen € efecto de una ley substantiva. Dicha facultad proviene de sus estatutos
organicos y se extiende a todas las regulaciones necesarias para lograr sus propositos en su
actividad. Lafacultad se extiende a las reglas substantivas asi como reglas procesales. En
muchos estados, por gemplo Kentucky, han estado menos dispuestos a permitir que sus
agencias promulguen reglas con € efecto de la ley substantiva. Esto es porque los
procedimientos formales tienen caracteristicas muy especiales que los hacen asimilables a
verdaderas normas juridicas de caracter administrativo, sin perjuicio de las particularidades
que tienen en su creacion, donde se pueden observar, modificar o eliminar dentro de un
mecanismo regido por un juez administrativo con instancias muy parecidas a un proceso

judicial, en observancia de |os derechos constitucional es que asisten a todos |os ciudadanos.

L os procedimientos de informal rulemaking componenel 90% del obrar
administrativo y exige Unicamente que se garantice una publicidad y oportunidad minima
para que los ciudadanos interesados formulen o sefiden los puntos que consideren
pertinentes, dicha regla se publicaen el Federal Register*® con un aviso dando a conocer e
contenido de la norma que se va a dictar, pero en sus partes mas importantes, la agencia no
estd obligada a publicar textuamente todo su contenido. Los ciudadanos interesados
pueden expresarse en forma oral o escrita generando un reflgo enriquecedor a la

administracion para que, eventualmente, pueda modificar o anular su decision.

El Profesor TAWIL nos ilustra acerca de las caracteristicas de la
publicacion: “ La publicacion debe expresar €l lugar, época y naturaleza del procedimiento

47 Estan regulados en laA.P.A. — Reglas N° 556 y 557.
8 Similar a nuestro Boletin Oficial.
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publico de creacion de la regla, la autoridad que la propone y la transcripcion de sus

términos principales o, en su defecto, una descripcion de los temas involucrados” .*°

En € procedimiento de informal rulemaking se regulan excepciones en
laseccion N° 553 de la A.P.A. en materia militar, de relaciones exteriores, de organizacion
y manejo de los 6rganos administrativos o su personal, en relaciéon a los bienes publicos,
préstamos, beneficios y contratos. Exceptuando también de este procedimiento a las reglas
interpretativas, declaraciones de politica en general y a las reglas que organizan

internamente a cada ente u organismo

Ambas variantes de esta voluntad de la administracion son equiparables
en nuestro derecho continental a la sancion de Reglamentos, pero en orientacion a trabajo
de andliss del acto administrativo continental y su equivalente en el derecho
norteamericano, cabe resaltar que el procedimiento de adjudication es quien més se asimila
al acto administrativo particular, objeto de este trabgjo.

Mientras que el primero de los procedimientos (rulemaking) se expresa
mediante e dictado de reglas fules), € segundo @djudication) lo hace a través de las
[lamadas 6rdenes prders). La A.P.A. solamente trata tres tipos de procedimientos: El
formal rulemaking, € informal rulemaking y € formal adjudication. El procedimiento de
informal adjudication ha sido una construccion jurisprudencial y de la préctica
administrativa.

La division entre rulemaking y adjudication no est4 lo suficientemente
clara debido a que una regla puede afectar en forma directa derechos individuales, siendo
mas importante la separacion entre procedimientos formales e informales, llegando los
Tribunales a utilizar cierto patron de arbitrariedad para diferenciarlos basados en excesos

por parte de laadministracion y el gjercicio abusivo de sus facultades.

% Guido Santiago TAWIL, ob. cit. pagina 199.
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EL PROCEDIMIENTO DE ADJUDICATION

Del mismo modo que el procedimiento derulemaking, el procedimiento

de adjudication tiene sus dos variables de formal e informal.

El procedimiento de forma adjudication es aquél que se utiliza para
resolver conflictos individuales, aunque ha sucedido que pararesolver diferencias entre dos
individuos o entre un individuo y la administracion se utilizo € procedimiento de
rulemaking, con € dictado de una regla para resolver el conflicto, siendo aceptado por los
Tribunales, del mismo modo es aceptado que un ente para resolver algun conflicto con un
determinado numero de individuos utilice el procedimiento de formal adjudication. Como
puede apreciarse los limites entre € uso o utilizacion de uno u otro procedimiento no estan

suficientemente claras.

Al igua que el procedimiento de formal rulemaking, € procedimiento
de formal adjudication es controlado por un juez administrativo que lleva adelante las
audiencias y resuelve las peticiones. Los particulares y e ente administrativo son
representados y se encuentran habilitados para hacer presentaciones, aportar pruebas ya

sean verbales o escritas y finalmente la controversia es resuelta por € juez administrativo.

Debido a que la utilizacion de uno u otro procedimiento por parte de la
administracion no estaba bien definido, en la causa “Marcello v. Bonds™® |a Suprema
Corte norteamericana establece la obligacion de los entes administrativos a utilizar €
procedimiento de formal adjudication, Unicamente en aquellos supuestos exigidos por €l
Congreso, de tal modo que la mayoria de los procedimientos utilizados sean los de informal

adjudication.

0349 U.S. 302 (1955).
*1 Guido Santiago TAWIL, ob. cit. pagina 209
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Fijada la pauta por la Suprema Corte norteamericana que los
procedimientos de formal adjudication solamente podran utilizarse s existe una ley que lo
exija, la mayoria de las ordenes (orders) de la administracion se hacen a través del
procedimiento de informal adjudication.

Es curioso que e procedimiento més utilizado por la administracion
norteamericana sea € que precisamente no esta contemplado en la A.P.A. y que a no
existir alguna prevision legal determinada respecto a é, generando una necesidad de
incorporarla con una modificacion de la A.P.A., tema aln pendiente; y en defensa del
derecho de los individuos deba recurrirse a principios constitucionales, como € principio
del debido proceso contemplado en la Enmienda X1V de la Constitucion de los Estados

Unidos.

En principio, el ofrecimiento de prueba no sera de aplicacion alos casos
de adjudication administrativa, a menos que se autoricen en los reglamentos de procedure
adjudication del ente administrativo y asi lo autorice € funcionario que presida el
procedimiento. No obstante, en los reglamentos de cada ente administrativo se debera
garantizar a todo querellado € derecho a los mecanismos de ofrecimiento de prueba para
los casos en que el procedimiento de adjudication sea promovido a iniciativa del propio

ente administrativo, en salvaguarda del principio de debido proceso.

La inactividad administrativay su tratamiento en el Derecho Norteamericano

Nuestro ordenamiento juridico le otorga a administrado varias
posibilidades ante € silencio de la administracion: Considerarlo como denegatoria a
recurso 0 presentacion hecha®®, interponer la queja ante defectos de tramitacion o

incumplimiento de los plazos previstos®*, accién de amparo por mora ante la justicia®>,

%2 Prevision también tomada en la Ley de Procedimiento Administrativo Uniforme de Puerto Rico, Capitulo I,
apartado 3.8

>3 Art. 10 Ley 19549.

>4 Art. 71— Decreto 1759/72.



esperar la resolucion expresa de la presentacion o recurso interpuesto por parte de la

administracion que deberia producirse dentro del plazo legal.

En e derecho norteamericano la inactividad administrativa, si bien esta
condenada por la A.P.A. en su seccion 6°, no se encuentra prevista accién alguna contra
ella En consecuencia los Tribunales norteamericanos se han visto obligados a asumir, por
si solos la carga de encontrar las vias aptas para poner remedio a la mora de la
administracion. En e ambito de la fata de implementacion administrativa de las normas
legales ocurre dicha inactividad, con tanta frecuencia como e obrar administrativo y
provocando que no se cumpla con la voluntad del Congreso en forma apropiada, de ahi la

importancia de la actividad judicial para asegurar lalegitimidad del sistema administrativo.

Seguin explica Guido TAWIL: “...e problema de la mora e inactividad
administrativa (administrative delay o administrative inaction) se ha observado
especialmente en materia de concesiéon de licencias, fijacion de tarifas y emisiéon de
ordenes, tal como lo destacé en su momento un estudo del Comité del Senado para
Asuntos Gubernamentales’™’y seglin este autor el derecho positivo norteamericano ha

omitido expresamente ocuparse del supuesto de la inaccion administrativa.

En opinion de Eduardo GARCIA de ENTERRIA los actos
administrativos, como actos aplicativos de la ley, tienen la autoridad vicaria de la Ley que
aplican. No cumplir lo que ordena un acto administrativo se equipara, por €llo, a incumplir
la Ley en que e mismo se funda, lo cual constituye una infraccion penal, segin € més
antiguo common law. El acto administrativo como ta no se beneficia de ninguna
gecutoriedad, en e sentido que nosotros la conocemos, simplemente quien no lo
cumplimenta puede ser inculpado ante e juez pena (ndictement lies against) por la
autoridad que lo hace valer. Pero, y aqui estalo sustancial del sistema, en ese proceso penal
el inculpado podra excepcionar sin limitaciones sobre la validez, forma y de fondo, del

55 Art. 28 ley 19.549

%6« . con el debido respeto alaconvenienciay necesidad de las partes o de sus representantes y dentro de un
tiempo razonabl e, cada ente administrativo debe proceder ala conclusion de la cuestion presentada ante él”

>" Guido Santiago TAWIL, ob. cit. pagina 308
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acto administrativo, de modo que s justifica ser un acto ilegal serd absuelto y su

resistencia, asf, legitimada.®®

Las acciones que més han generado una reaccion ante la inactividad de
la administracién son la violacion de una norma especifica de aplicacion y la inobservancia
genérica de garantias constitucional es, mayoritariamente la del debido proceso contemplada
en las enmiendas V y XIV de la Constitucion de los Estados Unidos, en ambas situaciones

laactividad judicia a sido intensa.

Sin embargo, ante el vacio lega de la A.P.A. para tratar algin remedio
contra la inactividad de la administracion, los Tribunales han puesto la carga probatoria en
los administrados, que deberdn probar que la mora administrativa resulta anormal y
fundamentar la razonabilidad del reclamo, todo esto sujeto a una interpretacion judicial
acerca de la pertinencia de su pretension, que puede variar segun cada caso, salvo las
ocasiones en gque una norma prevea un plazo de respuesta por parte de la administracion.
También se debera probar su irrazonabilidad y en la comprobacién de tal perjuicio, los
Tribunales han admitido la invocacion de multiples causas, por gemplo: la pérdida de
elementos para un reclamo judicia posterior, e fallecimiento de testigos, la destruccién de

expedientes durante e tiempo en que la administracién debié expedirse.®®

Pese a no encontrar el mismo tratamiento del acto administrativo en €
derecho norteamericano, la exposicion de las diversas modalidades de actuacion que tiene
la administracion y su particular funcionamiento jurisdicciona, no podemos decir que las
garantias que tienen los administrados en nuestro derecho continental no se respeten en el

derecho anglosgj6n, simplemente que su enfoque y resolucién son diferentes.

Como dice Eduardo GARCIA de ENTERRIA, no hace fata poner €
acento en el principio de gecutoriedad de los actos administrativos, porque en el derecho
anglosajon, éstos estan imbuidos por una Ley que los ordena 'y hace respetar, es decir que

58 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo — FERNANDEZ, Toméas Ramén, “ Curso de Derecho Administrativo”
Tomo |, Pagina 496, Décima Edicion , Editorial Civitas, Madrid, Afio 2001

%9 Ogden, Gregory L. “Judicial control of administrative delay”, pagina 360, 3 University of Dayton Law
Review 345 (1978)
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[levan implicitos € principio sin necesidad de ponerlo en resato y haciendo una
interpretacion amplia del maestro espafiol e respeto a las garantias constitucionales esta

como premisa en los Tribunales norteamericanos y éstos las hacen cumplir.

DERECHO PUBLICO PROVINCIAL

Un aspecto muy relevante y vasto del Derecho Administrativo argentino
reside en las diversas legislacones provinciales y municipales, donde se dan una
multiplicidad de situaciones en las que los ciudadanos deben atravesar problemas que segln
la jurisdiccion donde se produzca, 1o resuelto por la administracion o la justicia puede

diferir en su contenidoy en larespuesta dada.

Es asi, como muchas veces ocurre, que € ciudadano comln y corriente
ve como muchas de sus actividades individuales o colectivas requieren permiso, control o
aprobacion de una autoridad, porgue las mismas deben cumplirse conforme a reglamentos
que la administracion expide 0 impone coercitivamente, se siente desamparado ante tan
descomunal maquinaria. Ademés, las relaciones que con ello esta obligado a mantener las
encuentra afectadas por la legalidad de numerosas actuaciones, la ligereza de agunos

funcionarios y en general e despotismo burocrético.

En rigor a mantener los limites de este trabajo dentro de lo planteado
inicidmente, se har4 un relevamiento acerca de las diversas formas en que se han
expresado las distintas legislaturas provinciales y municipales respecto a las variantes
interpretativasdel acto administrativo, en particular €l silencio administrativo que pudiere
interpretarse de manera particular y e acto administrativo tacito, tratando de agregar, en
caso de resultar necesario, agun caso o falo gemplificador que arroje mas luz a la
investigacion. Ello es debido a que la cantidad de situaciones que puede vivir € ciudadano
respecto a su interaccion con la Administracion y las consecuencias que éstas pueden tener

en su vida, resultarian harto dificil de plasmar en toda su extension.
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EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

En la Provincia de Buenos Aires se sanciono con fecha 3 de Noviembre
de 1970 la Ley de Procedimientos Administrativos N° 7.647. Este cuerpo hormativo, en su
articulo N° 104 define la forma que debera tener el acto administrativo: “ Los actos
administrativos se producirdn o consignaran por escrito cuando su naturaleza o

circunstancia no exijan o permitan otra forma mas adecuada de expresién y constancia.

En los casos en que los érganos administrativos g erzan su competencia
en forma verbal, y no se trate de resoluciones, la constancia escrita del acto, cuando sea
necesaria, se efectuaray firmara por € 6rgano inferior que la reciba oralmente, expresan
en la comunicacién del mismo la autoridad de que procede, mediante formula "Por orden
de...". S setratara deresoluciones, € titular de la competencia deberd autorizar con su

firma una relacion de las que haya dictado en forma verbal, expresion de su contenido.”

Esta Ley de Procedimientos Administrativos que data del afio 1970
solamente fue modificada por laley N° 13.262 en cuanto a los plazos de presentacion de
escritos, reformando en este caso €l art. 69 que quedod dispuesto de esta manera: "Articulo
69°: Para determinar S un escrito presentado personalmente en las oficinas
administrativas |o ha sido en término, se tomara en cuenta la fecha indicada en €l cargo o
sello fechador. En caso de duda, debera estarse a la fecha enunciada en €l escritoy si éste
a su vez no la tuviere, se considerara que ha sido presentado en término. El escrito no
presentado dentro del horario administrativo del dia en que venciere € plazo, podra ser
entregado validamente e dia habil inmediato y dentro de las dos primeras horas del

horario de atencién."

Con posterioridad se emitié la Ordenanza General N° 267 del 2 de
Febrero de 1980 dirigida a todos los municipios para la unificacion del tratamiento de la

materia contencioso administrativa que en su capitulo X1V — De los Actos Administrativos
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repite las mismas consideraciones expresadas en lavigjaley de 1970 en cuanto al contenido
del acto administrativo: “El contenido de los actos se ajustard a lo dispuesto en €
ordenamiento juridico y serd adecuado a los fines de aquellos.” (art. 103 — segundo

parrafo).

Respecto a tratamiento del silencio administrativo, lo resuelto por laley
N° 12.008 (Codigo de Procedimientos Administrativos) en vigencia a partir del 1/06/1999
no difiere sustancialmente del Decreto / ley N° 19.549, ya que en su art. 16 establece que:

1. Cuando hubiere vencido e plazo que alguno de los entes mencionados en € articulo 1°
del presente Codigo, tuviese para resolver un recurso, reclamo o peticion planteados en
sede administrativa, e interesado podrd solicitar pronto despacho. Esta solicitud
deberd presentarse, a opcion de aquél, ante la dependencia donde se hallaren radicadas
las actuaciones, ante el érgano responsable del procedimiento o bien ante la autoridad
jerarquica superior con competencia resolutoria final. Transcurridos treinta (30) dias
habiles administrativos desde la presentacion del pronto despacho, sin que se dictare €
acto correspondiente, se presumira la existencia de una resolucién denegatoria o

adversa para €l interesado y quedara expedita la instancia judicial.

2. También podra promoverse la pretension sobre la base del silencio administrativo,
cuando alguno de los entes enunciados en el articulo 1° del presente Codigo omitiere o
retardare € dictado de actos de tramite o preparatorios. En tal supuesto, € interesado
podra solicitar el pronto despacho en los términos establecidos en el inciso anterior y
transcurridos treinta (30) dias habiles administrativos desde esta solicitud, sin que se
dictare @ acto correspondiente, se presumira la existencia de una resolucion
denegatoria 0 adversa para €l interesado y quedara expedita la instancia judicial.
(Texto segin Ley 13101).

Esta nueva ley reemplaza a la viga ley de Procedimientos
Adminigtrativos y crea un fuero Contencioso Administrativo en la Provincia de Buenos

Aires, pero en cuanto a la esencia del Procedimiento Administrativo y la conformacion del
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acto, ha quedado igual y debe considerarse que es anterior a la norma superior sancionada
en abril de 1972.

JURISPRUDENCIA DE LA SUPREMA CORTE DE LA PROVINCIA DE
BUENOS AIRES

En abundante cantidad de fallos la Corte Suprema de Justicia de la
Provincia de Buenos Aires asimila € slencio administrativo a la denegatoria por
inactividad formal que habilita la viajudicial a administrado.
Asi lo expresa en reiterados fallos: “ El silencio o retardacién de la Administracion pablica
constituye un instituto que tiene cabida ante la falta de pronunciamiento expreso (0
inactividad formal) de la autoridad obligada a pronunciarse en un procedimiento
administrativo. Ante tal circunstancia, cumplidos los presupuestos que le son aplicables, la
norma legal sustituye a la voluntad administrativa inexpresada, asignandole un
determinado y concreto significado, Con la atribucién a la inactividad formal
administrativa de un efecto equivalente a la denegacion del reclamo, el ordenamiento
procesal consagra una via de solucion frente a la incertidumbre que generaria, a falta de
solucion expresa, la determinacion del temperamento a seguir frente a la omision o €
retardo de los 6rganos responsables de la tramitacion” ©°

La norma hoy vigente parareglar e silencio de la administracion sefida
gue, cumplidos los recaudos alli establecidos, "se presumirala existencia de una resolucion
denegatoria 0 adversa para € interesado y quedara expedita la instancia judicia"” (art. 16.1
y 2, ley 12.008 -texto segin ley 13.101-) visiblemente se refiere a restablecimiento o
reconocimiento de derechos o intereses tutelados y en e supuesto de una via @& hecho
administrativa, sin que pueda inferirse de la enunciacion que luego efectlia acerca de cdmo

debe computarse €l término, que €l legislador haya pretendido extenderlo a supuesto de

%0 Galesio, Héctor H. y otros c/Provincia de Buenos Aires (Poder Legislativo) s'Demanda contencioso
administrativa, SCBA B61558 S 6/7/2005, Juez Soria (SD), Mag. Votantes: Soria, Roncoroni, Negri,
Pettigiani, Kogan, Genoud, Hitters. — En un mismo sentido fallos; SCBA B66380, S 14/5/2008; SCBA
B59619, S 25/8/2010; SCBA B59580, S 29/6/2011.



silencio en € cual, en rigor, no se impugna ningun acto, de manera tal que no existe plazo

alguno para interponer una demanda una vez configurado el silencio administrativo.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE CORDOBA

En esta provincia los plazos para considerar una respuesta negativa de la
administraciéon ante una peticién del administrado son perentorios, asi se establece en la
Ley de Procedimientos Administrativos N° 5350 (T.O. Ley 6.658), articulo 67: “ Toda vez
que para un determinado tramite no exista un plazo expresamente establecido, debera ser
producido dentro de los plazos méximos que a continuacién se determinan: ....inc f)
Decisiones relativas a peticiones de interesados, sobre el tramite de los expedientes:
CINCO (5) dias’. Se presume una posicion denegatoria de la Administracion en el articulo
69: “Vencido el plazo previsto por el articulo 67 inc. F), se presumira la existencia de

resolucién denegatoria”

En los articulos 93 a 98 se regulan los diferentes elementos del acto
administrativo en armonia con los demés cuerpos normativos, agregando ademés un
aspecto revelador que es la aplicacion de la ley no sblo a dmbito del Poder Ejecutivo
Provincial sino también a Poder Legidativo, a Poder Judicial, érganos de control externo

y acuaquier ente publico o privado que gjerzalafuncion administrativa (articulo N° 1),

En opinién de Juan Domingo SESIN, Juez del Superior Tribunal de
Justicia de la provincia, mas importante que mencionar requisitos de legitimidad del acto
administrativo se debiera tratar de requisitos de juridicidad del acto y su control de
juridicidad, abarcando asi un concepto mas amplio respecto a su tratamiento pues agrega

elementos como la buena fe, la igualdad, la proporcionalidad, la razonabilidad, el
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precedente; y sus vicios, le desviacién del poder, la falsedad en los hechos, la ilogicidad

manifiesta, el error manifiesto de apreciacion, la arbitrariedad, la irrazonabilidad, etc. ©*

Andlizando la jurisprudencia de la Camara en lo Contencioso
Administrativo, 1ra. Nominacion de la provincia, en el fallo "ARDILES ALVAREZ, LUIS
ARTURO C/ CAJA [E PREVISION Y SEGURIDAD SOCIAL DE ABOGADOS Y
PROCURADORES DE LA PROVINCIA DE CORDOBA" (expte. letra "A", N° 03,
iniciado €l 13 de mayo de 2002) con sentencia de fecha 16 de Diciembre de 2005, se refiere
al ‘alanamiento técito’ de la Administracion respecto a las pretensiones de la parte actora;
de maneratal gque este ente de caracter publico no estatal a emitir un acto administrativo de
carécter general de manera extemporénea a reclamo efectuado resuelve la controversia,
hay similitudes en referencia a tema tratado en este trabajo?. Veamos: El mencionado
‘allanamiento tacito’ proviene de un acto administrativo formal, de caracter generd, la Caja
de Abogados de Cordoba ha reconocido, desconocido y posteriormente reconocido
nuevamente su caracter de afiliado al actor mediante Resolucion N° 19.727 del 25/04/96 y
luego mediante la Resolucion N° 26.435 del 11/03/02 deniega un recurso de
reconsideracion interpuesto por éste porque se lo desdfilié de la entidad aduciendo que no
se cumplimentd con laredfiliacio n en lamatricula en el Colegio de Abogados de la Ciudad
de Cordoba, trabada la litis la Caja responde con la Resolucion N° 26.924/02, por la cud
textuamente se dispuso: "l) Degar sin efecto la Resolucion sin niUmero de fecha 28 de
setiembre de 2001, que lleva la firma del Dr. José Antonio Gallardo como Presidente y de
la Doctora Maria Elena Mercado como Vicepresidente y la Resolucion n° 26.435 de fecha
11 de marzo de 2002.- I1) Disponer, con carécter excepcional, que e Doctor Luis Arturo
Ardiles, es afiliado de esta Caja a todos |os efectos previstos por la Ley n° 6468 t.o. por ley
8404, durante €l periodo comprendido entre el 6 de mayo de 1995 y e 25 de febrero de
1997, en un todo acorde con € contenido del considerando 4° de la presente- I11) Pase a
Contaduria de la Institucién, a los efectos de que se tome debida nota en el legajo de
aportes del Doctor Luis Arturo Ardiles Alvarez y agréguese copia de la presente resolucion

en la causa Contencioso Administrativa promovida en contra de esta Caja por el

81 SESIN, Juan Domingo, Administracién Piblica. Actividad reglada, discrecional y técnica, Buenos Aires,
Depalma, 1994, pag. N° 20y sigs.
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nombrado por ante la Excma. Camara en lo Contencioso Administrativo de Primera
Nominacion y archivese." , manifestando que se declare en autos la cuestion devenida en
abstracto. Asi las cosas, la Camara en lo Contencioso Administrativo entiende que este
Ente ha incurrido en violacién de la doctrina de los Actos Propios a resolver
contrariamente a sus actos y ha generado un ‘alanamiento técito’ a la cuestion planteada,
haciendo lugar en todas sus partes a la demanda contencioso administrativa de plena
jurisdiccion promovida por el Dr. Luis Arturo Ardiles Alvarez en contra de la Caja de
Prevision y Seguridad Social de Abogados y Procuradores de la Provincia de Cérdoba;
cabe destacar en referencia a la mencionada Doctrina de Actos Propios que requiere
basicamente de tres condiciones para ser aplicada: @) Una conducta anterior deliberada
juridicamente relevante y eficaz; b) El gercicio de una facultad por la misma persona que
crea la situacion litigiosa debido a la contradiccion existente entre ambas conductas; ¢) La
identidad de sujetos que se vinculan en |los dos procederes. Como escribié Héctor MAIRAL
citando a ENECCERUS: “ A nadie eslicito hacer valer un derecho en contradiccion con su
anterior conducta, cuando esta conducta, interpretada objetivamente seguin la ley, las
buenas costumbres o |a buena fe, justifica la conclusién de que no se hara valer el derecho

0 cuando €l gercicio posterior choque contra la ley, las buenas costumbres o la buena fe”
62

Parte de la doctrina argentina entiende que los actos técitos
administrativos se generan a partir de manifestaciones materiales que dan a entender
determinados aspectos volitivos de la administracion, en este caso en particular, se trata de
actos administrativos ‘formales emitidos con todas las caracteristicas prescriptas en la ley
gue conllevan a un allanamiento técito, por lo tanto no existen las similitudes argtiidas a
inicio de este andlisis.

62 Héctor MAIRAL en su obra“LaDoctrina de los Propios Actos y la Administracion Pablica’



EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE LA PAMPA

La Ley de Procedimientos Administrativos de esta provincia es de viga
data y tiene la particularidad de haber sido creada por ese gran jurista del Derecho
Administrativo llamado Miguel S. MARIENHOFF. SetratadelaLey N° 951 sancionada el
12 de septiembre de 1979 y publicada en el Boletin Oficial el 2 de Novienbre de 1979.

En su exposicion de motivos, € Dr. MARIENHOFF diferencia ‘ hechos
administrativos relacionados con la actividad material de la Administracion de los ‘meros

1]

hechos administrativos, explicando que: “...Ademas, € acto administrativo, en casos
excepcionales, puede consistir en una actividad material de la Administracién Publica. La
doctrina héllase conteste en ello. En tales supuestos los ‘hechos administrativos —
actividad material- se rigen por las mismas reglas que gobiernan a los actos
administrativos, en cuanto les sean aplicables. La circunstancia de que también la
actividad material de la Administracion Publica quede incluida en la nocion de acto
administrativo, en cuanto dicha actividad (“hecho” de la Administracion) trasunte
indubitable e inequivocamente la voluntad de la Administracion tiene trascendencia
juridica: en tales casos los ‘ actos materiales’ pueden ser impugnados a traves de ‘ recursos
administrativos', pues en la especie ya no se trataria de un mero hecho administrativo,
sino de una actividad material de la Administracion idonea para expresar y traducir la
voluntad de ésta y que, en consecuencia, integraria el concepto de acto administrativo. Lo
gue no podria dar lugar a recursos es €l ‘mero hecho administrativo’. Pero s bien la
doctrina acepta que los ‘hechos administrativos den lugar directamente, por si, a la
accion procesal contencioso-administrativa: ésta requiere € ‘acto’ administrativo,
propiamente dicho, € cual después podria ser objeto de impugnacion mediante la accién

dereferencia” .

Yaen lacreacion de esta Ley, se destacaba la importancia de los hechos
materiales de la Administracion y sus implicancias en la actividad con los administrados,
aungue pese a las opiniones doctrinarias, la ley solamente contempla la actividad recursiva

ante actos administrativos formales.



También rechaza lafigura de la‘denuncia de ilegitimidad’ en su articulo
N° 49: “ Una vez vencidos | os plazos establ ecidos para interponer recursos administrativos
se perdera el derecho para articularlos. En ningin caso € mero recurso rechazado por

extempor aneo seré considerado como denuncia de ilegitimidad” .

Otro aspecto importante a considerar en esta ley es la descripcién de los
elementos esenciales del acto administrativo, mientras que en la Ley Naciona de
Procedimientos Administrativos N° 19.549 en su articulo 7, son requisitos esenciales del
acto administrativo los siguientes:. Competencia, Causa, Objeto, Procedimientos,
Motivacion, Finaidad, y en su articulo 8 la ley hace referencia a la Forma, por otra parte
los elementos esenciales en la Ley de Procedimientos Administrativos de La Pampa son los
siguientes: Sujeto, Causa o Motivo, Contenido u Objeto, Formay Motivacién, conforme se
detadla en su articulo 37. Aparece € ‘sujeto’ como elemento esencia del acto
administrativo que describe: “ Este comprende a la Administracion Pudblica en los actos
unilaterales, y a ella y al administrado en los bilaterales’, estableciendo la diferencia
cuando la Administracion emite un acto en egercicio de sus potestades y cuando se

relaciona de manera bilateral en actos de carécter general o particular.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE MENDOZA

El gercicio de los actos administrativos en la funcion publica est4
regulado en esta provincia por la Ley N° 3.909 de Procedimientos Administrativos, que
describe como elementos esenciales a objeto, competencia, voluntad y forma (art. 29).

En relacion al tratamiento del silencio de la administracion preceptia en
su articulo 28: “Entiéndese por acto administrativo toda declaracion unilateral efectuada
en gercicio de la funcién administrativa que produce efectos juridicos individuales en
forma directa. El silencio de por si, es tan solo una conducta inexpresiva administrativa;
solo cuando el orden normativo expresamente dispone que ante e silencio del 6rgano,

transcurrido cierto plazo, se considerara que la peticién ha sido denegada o aceptada, €l



silencio vale como acto administrativd’. Como puede apreciarse esta ley claramente define
el tratamiento en caso de silencio, dandole la entidad de ‘acto administrativo' s esta

previsto en la normativa.

En cuanto ala ‘forma del acto administrativo, se establece en articulo
41: “ Los actos administrativos se documentaran por escrito y contendran: a) lugar y fecha
de emision. b) mencion del 6rgano o entidad de quien emanan. ¢) determinacion y firma
del agente interviniente', en € articulo siguiente se describen las condiciones
excepcionales para la emision de los actos que se aparten de lo anteriormente descripto,
estableciendo que: “ Podré& prescindirse de la forma escrita: a) cuando mediare urgencia o
imposibilidad de hecho; en estos casos, sin embargo, debera € acta documentarse por
escrito a la brevedad posible, salvo que se trate de actas cuyos efectos se hayan agotado y
respecto de los cuales la constatacion no tenga razonable justificacién. b) cuando se trate
de Ordenes de servicio que se refieran a cuestiones ordinarias’. Los casos en que esta ley
acepta actos administrativos fuera de la forma escrita son limitados y estan expuestos,
entendiéndose que no contempla la posibilidad de actos o manifestaciones materiales de la
Administracion que puedan considerarse como ‘actos administrativos susceptibles de ser
impugnados por €l particular.

No se han hallado en el relelamiento realizado de la jurisprudencia del
Superior Tribunal de Justicia y las Camaras menores elementos significativos en el
tratamiento del silencio administrativo, actos técitos administrativos y manifestaciones

materiales de la Administracion.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE SANTA FE

Esta provincia tiene normado € Procedimiento Contencioso
Administrativo una vez agotada la via administrativa a través de la Ley 13.330 vigente
desde el afio 1995, que aclara en su articulo 5 la competencia solamente a los actos
relacionados con los actos de la Administracion Publica, excluyendo los que provienen de
la actividad administrativa de los poderes Legidativo y Judicial (...No se admite el recurso
contra actos dictados en funcion administrativa interna por los Poderes Legidativo y
Judicial, salvo lo que dispongan leyes especiales en el caso del primero).



La estructura judicial en lo Contencioso Administrativo se compone de
Juzgados de primerainstancia, dos Camaras en lo Contencioso Administrativo (Nros. 1y 2)

y por supuesto la dltimainstancia que es la Corte Suprema de Justicia provincial.

UN FALLO REVELADOR

El dato relevante en el andlisis de la normativay jurisprudencia de Santa
Fe es un falo de la Camara Contencioso Administrativa N° 1 del afio 2008 que hace
referencia en sus considerandos a los actos tacitos administrativos tomando como vélidas
las manifestaciones materiales de la Administracion y fallando a favor de la actora, incluso
mencionando la obra de Jorge MURATORIO en ¢Actos administrativos técitos?, de la obra
colectiva “Acto Administrativo y Reglamento”, ediciones R.A.P., ps 369 y ss, Buenos
Aires, 2002; en € fallo admite la interpretacion restringida que debe darse a esa figura
requiriendo una gran cautela ya que no es admisible servirse de esta via para imputar a la

Administracion decisiones que, en realidad, no ha adoptado.

Conviene adentrarse un poco en este fallo que tiene relacion directa con
el tema central de este trabgjo y sienta un precedente importante acerca de la interpretacion
y utilizacion de este concepto tan restringido: La sefiora Marfa Marcela DEGIORGIO®®
interpone recurso contencioso administrativo contra la Provincia de Santa Fe tendiente a
que se anule la Resolucion N° 558/00 y se ordene €l pago de lasumade $ 1.575 que, segn
dijo, se le adeudan en concepto de prestacion de servicios profesionales para e Ministerio
de Educacién de la Provincia de Santa Fe, durante los meses de julio, agosto y tres dias de
septiembre del afio 1998, con més intereses desde la mora hasta su efectivo pago, y costas.
Al efecto relata que fue contratada por e Ministerio de Educacion de la Provincia
(convenio 3794/AR) para prestar servicios profesionales en e “Proyecto de
Descentralizacion y Mejoramiento de la Educacion Secundaria’ hasta €l mes de junio de
1998, por la suma de $ 4.500 ($ 750 mensuales); que vencido dicho contrato, y habiendo
necesidad de continuar esas tareas, sus jefes inmediatos le requirieron que continuara

prestando servicios, que asi concurrié diariamente a su oficina durante los meses descriptos,
63 DEGIORGIO Maria Teresac/ Prov.de Santa Fe s/Rec. Cont. Adm. (Expte. C.C.A.1 N° 214, afio 2004)
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firmando planillas de asistencia y efectuando inspecciones a las distintas escuelas a que
refiere; y que los superiores se comprometieron a que el Ministerio renovaria un contrato
idéntico a anterior a la brevedad. Invoca la existencia de una ‘tacita reconduccion’ en

virtud de un encargo expreso por parte de la Administracion.

La Camara sostiene que “En efecto, mas alla de la cuestion que suscita
la admision de esa figura en el ambito de las contrataciones administrativas, no es dudoso
que el contrato que vinculaba a la actora con la demandada, si bien admitia la prorroga,
asi lo hacia mediante un acuerdo en €l caso inexistente....”. Argumenta la Camara que en
tales condiciones debe rechazarse la ‘tacita reconduccion’ del contrato celebrado entre la
actora y la Administracion, por que supondria la extenson del plazo contractua no

producido en la realidad.

En adelante viene la parte importante del falo: “En torno al
comportamiento de la Administracién, puede sefialarse que si bien es cierto que no basta
como expresion de la voluntad administrativa la concurrencia de comportamientos
simplemente omisivos, también lo es que, en € caso, los interrogantes que plantea la
actora a fojas 41 vto. En torno a quién le encomendo realizar las inspecciones de los
comedores de las escuelas N° 1321, 1234 y 36; quién le entrego y recibi6 las planillas,
documentacion y sellos; quién recepciond e resultado de dichas ingpecciones; quien
entregd y recibio las planillas de control mensual de asistencia; etc.; conducen a la
procedencia del recurso, encontrando alli adecuada respuesta”. “En suma, corresponde —
de prosperar este voto- declarar procedente €l recurso, o que —sereitera- de ningin modo
supone restarle importancia a las formas del Derecho Administrativo en general y en
materia de empleo publico en particular; mas, en circunstancias como la de autos, un
seguimiento estricto de dichos criterios podria constituir un excesivo rigor formal

incompatible con el adecuado servicio de justicia”.



En consecuencia la Cémara anulé la Resolucion N° 558/00 del
Ministerio de Educacion y condend a la Provincia de Santa Fe a abonar a la actora en legd

tiempo y formala sumade $ 1.575, con mas intereses desde el reclamo administrativo.

Este fallo demuestra que la justicia de esta Provincia ha tomado, de
manera muy restrictiva tal como 1o expone, la figura de ‘actos tacitos administrativos
entendiendo que la Administracion a través de manifestaciones materiales ca a entender
unasituacion juridica determinadasin que o hiciere de forma expresa.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE ENTRE RIOS

En esta provincia los actos administrativos estan regulados mediante la
Ley 7.060 (B.O. 31/01/1983). Es menester destacar algunas particularidades en cuanto a

tratamiento de las relaciones entre la Administracion y los administrados.

El principio de Informalismo a favor del administrado parece en
principio estar vedado en esta ley, asi lo preceptia su articulo 8: “Todo escrito sera
presentado en la Mesa de Entradas de la Reparticion respectiva. Serén rechazados
aquellos escritos que no se ajusten a las prescripciones de la presente reglamentacion, y
los que no guarden correccion en su forma y estilo”; contrariando a la mayoria de la
doctrina y jurisprudencia vigente, por gemplo la Procuracién del Tesoro de la Nacion:
“Cuando la peticion de un administrado es clara, precisa y concreta, no es posible
sodlayarla invocando cuestiones formales, resultando a su vez obligatorio para la
Administracién expedirse sobre tal peticion, toda vez que asi 1o prescriben los articulos 1°
incisos a) y f), de la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos y 4° de su decreto
reglamentario (conf. Dict. 207:212)”. Incluso con lo dispuesto en el articulo 4° del Decreto
N° 1116/01 en cuanto dispone que las autoridades deberan evaluar e reclamo de los
administrados teniendo en consideracion el principio de informalismo que rige €
procedimiento administrativo.
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Tiene regulacion respecto a las sanciones disciplinarias mediante el
Recuso de Apelacion Disciplinaria con escalamiento al superior jerarquico, dejando sin
efecto la sancién en € caso que € funcionario no resuelva en tiempo y forma. En genera el
tratamiento de las sanciones disciplinarias esta en normas por separado y no dentro del

mismo cuerpo que los recursos habituales.

La Denuncia de llegitimidad la denomina ‘Recurso de Gracia y la
regulaen el Capitulo VII — Recurso de Gracia, justificandolo por razones de ‘equidad’. Asi
lo trata en su articulo 78: “ El recurso de gracia procedera ante la misma autoridad que ha

dictado una resolucion, para obtener su modificacion por razones de equidad”.

Se completa el espectro normativo con e Codigo de Procedimientos
Administrativos aprobado mediante la Ley 7.061, aplicandose supletoriamente la Ley N°

19.549 en cuanto a las formalidades y variantes en el acto administrativo.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE CORRIENTES

En esta provincia la regulacion de la actividad administrativa se hace a
través de la Ley de Procedimientos Administrativos N° 3.460 del 22 de Noviembre de 1978

y del Cédigo de Procedimientos en lo Contencioso Administrativo.

En las consideraciones generales respecto a la conformacion del acto
administrativo, se asemega en su tratamiento a la Ley Naciona de Procedimientos
Administrativos N° 19.549, pero tiene un articulo que se refiere a los comportamientos
materiales de la Administracion, lo cua significa un hallazgo importante y que le imprime
un giro conceptual muy interesante; en el Capitulo I11 — MANIFESTACION IMPLICITA:
“Art. 119°.- Los comportamientos y actividades materiales de la Administracion Publica
gue tengan un sentido univoco y que sean incompatibles con una voluntad diversa, serviran

para expresar e acto, salvo que la naturaleza o circunstancias de éste exijan

manifestacion expresa. El acto podra expresarse a través de otro que lo implicare
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necesariamente en cuyo caso tendran existencia juridica propia. En cualquiera de los
supuestos se requerira que el comportamiento, la actividad o € acto dictado, lo haya sido
por el 6rgano que tenga competencia para dictar el acto en que se dé por implicitamente
dictado”. (El subrayado es mio).

Esta ley interpreta a las manifestaciones y comportamientos materiales
de la Administracién como actos implicitosy ro como actos tacitos administrativos, en la

letra del articulo expresa claramente € concepto y la excepcionaidad de su aplicacion.
Seglin e Diccionario de la Read Academia Espafiola®, tacito significa “Que no se
entiende, percibe, oye o dice formalmente, sino que se supone e infiere” e implicito
significa. “Incluido en otra cosa sin que esta lo exprese”. Como puede apreciarse la
diferencia entre una definicion y otra es muy sutil y seglin su interpretacion hasta puede
significar lo mismo, en el caso de este articulo de la ley, ambas definiciones encajarian ala
perfeccion. Considero este giro linglistico expresado en la ley como un halazgo
interesante que lleva a replantear 10s conceptos conocidos de los actos administrativos no
expresos acercando dos posiciones en apariencia distintas, pues las manifestaciones
materiales estaban atribuidas a los actos tacitos dando a entender que la Administracion
quiso decidir de tal o cua manera sin hacerlo expresamente, mientras que los actos
implicitos llevaban en si todas las caracteristicas del acto original y se expresaban a traves

del ‘visto bueno’.

Los plazos de gecucion de acto pueden interrumpirse si la notificacion
no se ha hecho de manera fehaciente, asi lo expresa e articulo 135: “S en € acto de la
notificacién, cualquiera sea la forma en que ella se practique, no se hace conocer al
interesado los recursos de que pueda ser objeto del acto y el plazo dentro del cual los
mismos pueden articularse, 0 s se comete error con €llo, se considerara inexcusablemente
suspendido el plazo de interposicion del recurso hasta que dicha circunstancia sea hecha a
conocer en las circunstancias establecidas en los articulos 128 y 129”. Esto expresa un

cambio positivo en la situacion del administrado, pues no sdlo la notificacion le otorga

%4 http:// www.rae.es/
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eficacia al acto administrativo sino que obliga ala Administracion a avisar 1os derechos que

pueden articularse en contra de éste.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE MISIONES

Rige en esta provinciala Ley 2970 de fecha 15/10/1992 denominada de
Tramite Administrativo (modificada por la Ley 1-89), que tiene muchos elementos tomados
de laley naciona pero le imprime unaimpronta particular en algunos aspectos rel acionados
con la tematica de este trabajo y el Cédigo de Procedimiento Contencioso Administrativo
aprobado por laLey N° 3064 del 28/10/1993 (B.O. 02/12/1993).

La ley 2970 define a acto administrativo como toda declaracion
unilateral efectuada en gjercicio de la funcion administrativa, que produce efectos juridicos
individuales en forma directay agrega a continuacion un parrafo respecto a tratamiento del
silencio administrativo: “ El silencio es tan solo una conducta inexpresiva administrativa
que no produce por si efecto juridico alguno. Solo cuando el orden normativo
expresamente lo disponga, transcurrido cierto plazo, e silencio valdra como acto
administrativo denegatorio de la peticion” . Aqui establece una posicion distinta a resto del
plexo normativo, pues solamente S la norma lo establece se presume esa situacion como
denegatoria, habituamente € silencio es denegatorio salvo que la norma defina lo
contrario. No le otorga valor juridico alguno a silencio de la Administracién, no presume
esa situacion como una denegatoria tacita, pone en el mismo plano legal a silencio positivo
y a negativo,b, AMBOS deben estar establecidos por ley. Sin embargo otorga a
administrado la opcion de considerar el silencio de la Administracion como ‘negativo’ en el
articulo 44:” Cuando la autoridad administrativa hubiere dejado vencer |os plazos fijados
por la presente ley o leyes especiales 0 en caso de no existir éstos, si hubiere transcurrido
un plazo que excediere de lo razonable sin emitir €l dictamen o resolucion de mero tramite
o de fondo correspondiente, el administrado podr& solicitar ponto despacho para que se
produzca la medida pendiente. Transcurrido quince (15) dias sin que hayas
pronunciamiento expreso de la administracion e administrado podrd& a) Solicitar

judicialmente se libre orden de pronto despacho; b) Considerar el silencio de la
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administracion _como negativa quedando expedito € procedimiento recursivo

administrativo en la forma prevista en esta ley” (El subrayado es mio) y es [6gico que se
exprese en laley e tratamiento de esta figura, pues de otro modo quedaria un vacio legal en

cuanto al silencio de la administracion.

Amplia los supuestos de excepcion respecto del acto administrativo
expresado por escrito, detalando las distintas variantes en que puede ser considerado:
“ Articulo 23: Excepcionalmente en el acto administrativo se podra prescindir de la forma
escrita cuando: a) Mediare urgencia o imposibilidad de hecho; en estos casos, la
constancia del acto se efectuara a la brevedad posible; b) Se trate de actos cuyos efectos se
hayan agotado y respecto de los cuales la registracion no tenga razonable justificacion; c)
Se trate de Ordenes de servicio que se refieran a cuestiones ordinarias y de rutina; d) La
voluntad publica se exteriorice por medio de sefiales o signos, cuando la misma se ajuste a
la naturaleza del acto y a las normas en vigencia” . Ante la definicion de la forma del acto
administrativo en la Ley N° 19.549, esta desagregacion de situaciones es un avance
importante y aporta claridad para el administrado.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE CHACO

Rige en esta provincia el Cédigo de Procedimientos Administrativos
aprobado por laLey N° 1.140 que respecto a tratamiento del acto administrativo se alinea
con el plexo normativo vigente, adoptando la modalidad de anteponer la leyenda ‘ Por orden
de...” para dgar constancia de una orden verbal que pueda lesionar algun interés legitimo
(art. 115).

Esta ley tiene la particularidad que acepta la interposicion del recurso
administrativo de manera verbal, dicha posibilidad esta escrita en el articulo N°
85:” Cuando € recurso se interpone en forma verbal, se dgjara constancia en acta que se
labrara a tal efecto; debiendo € interesado fundar brevemente el mismo y firmarlo ante la
autoridad administrativa correspondiente” . Entendiéndose como una alternativ a ventajosa

para e administrado que en e supuesto de ver vulnerados sus derechos ante la simple
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lectura de un acto administrativo, puede prescindir de la formalidad del escrito, dejando

interpuesto el recurso de manerainmediata.

No realiza un tratamiento del silencio administrativo como otros cuerpos
normativos, presume la denegacion tacita ante e vencimiento del plazo para responder una
vez interpuesto un pronto despacho (art. 98 — segundo parrafo). En cuanto a la realizacion
de actos materidles que piedan vulnerar derechos de particulares, deja bien clara la
posicion al respecto: “ Art. 120.- La administracion publica no iniciar& ninguna actuacion
material que limite derecho de los particulares sin que previamente haya sido adoptada la
decision que le srva de fundamento juridico” . (En concordancia € articulo N° 109 de la
Ley 7.647 de la Provincia de Buenos Aires). Cuando la Doctrina®® se refiere a
‘manifestaciones materiales' de la Administracion que puedan llevar a entender que se esta
ante actos administrativos técitos supone que tales hechos pueden ocurrir en casos en que
existiera algun vacio lega a respecto o que no se encontrare regulada tal situacion, pero a
leerse este articulo se advierte que la ley ha previsto e intencionamente evitado que esas
contingencias se produzcan.

Desde € articulo N° 114 hasta € articulo N° 133 esta Ley ha tomado
cas textualmente lo normado en la Ley N° 7.647 de la Provincia de Buenos Aires, con

algunas modificaciones parciales.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE TUCUMAN

En esta provincia € silencio de la Administracion esta contemplado en
su Constitucion, que prescribe en su articulo 19: “Toda reclamacién de indole
administrativa debe ser despachada en € término de tres meses desde el dia de su
interposicion. Vencido ese plazo, € interesado podra tenerla por denegada y concurrir
directamente a la Justicia’. El resto del plexo normativo sigue lo dictado por la
Congtitucion, de tal modo que la Ley de Procedimientos Administrativos N° 4.547 no

regula € silencio de la Administracion. Si lo hace e Cddigo Procesal Contencioso



Administrativo aprobado por laLey N° 6205 que en su articulo 10 prescribe: “ Salvo o que
corresponda en materia de prescripcion, no habra plazo para que el particular accione por
demanda o recurso, cuando: ...d) Se configure e silencio con sentido desestimatorio por
haber transcurrido €l plazo previsto por €l articulo 19 de la Constitucion de la Provincia,

respecto de peticiones fundadas en derecho, recursos o reclamos del particular” .

Resulta llamativo e articulo 3 de la Ley de Procedimientos
Administrativos N° 4.537 que hace referencia a Principio de Contradicci6rf®,
habitualmente utilizado en el Derecho Pena y responde a una concepcién politica en el
ambito de la cud, los vdores de la individuaidad humam encuentran mayor
reconocimiento y tutela, porque la libre y abierta contradiccion entre la acusacion y la
defensa resulta en abono de laimparcialidad y permite a imputado hacer valer sus derechos
en libertad y ser presunto inocente hasta que una sentencia se pronuncie por € contrario,
este principio implica que las partes son iguales y con un tercero imparcial que decide en
base a las pruebas presentadas, no es comun gque una norma de Derecho Publico haga
referencia a este principio.

La jurisprudencia en lo Contencioso Administrativo de la Suprema
Corte de Justicia de Tucuman afirma que € silencio de la Administracion no es una
prerrogativa de la misma, sino una garantia a favor del administrado: “ No corresponde
considerar -como pretende a la demandada- que € silencio de la administracion constituye
una manera de expresion de su voluntad y la exime de su deber de pronunciarse. La
concepcion del silencio de la administracion como una respuesta denegatoria de la
peticion a fin de habilitar €l acceso a la justicia constituye tan solo una garantia optativa a
favor del particular (art. 19, Const. Prov. de Tucuméan) quien tiene también la posibilidad
de acudir al instituto del amparo por mora (art. 70, C.P.A.) o al reclamo en queja anted

superior (art. 56, Ley 4537) para obtener un pronunciamiento expreso. La interpretacion

85 Muratorio op.cit.p.12

68 Articulo 3: El procedimiento Administrativo tenderd a un mejor y mas eficaz funcionamiento de la
Administracion, asegurando lavigenciadel ordenamiento juridico objetivo. Sus caracteres sustancial es son:
....d) Celeridad, economiay eficaciaen lostramitesy respeto al principio de contradiccion
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del silencio administrativo como negativa es tan solo una garantia instrumentada para

favorecer a los administrados pero no una prerrogativa de la Administracion” . ©°

No se ha halado en e relevamiento de la Jurisprudencia en esta
provincia fallos que se relacionen con las manifestaciones materiales o técitas de la

Administracién que af ectaren derechos subjetivos de particul ares.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE SALTA

El acto administrativo en esta provincia se encuentra regulado por la
Ley de Procedimientos Administrativos aprobado por la Ley N° 5348, que en la mayoria de
su articulado sigue a la Ley N° 3909 de Procedimientos Administrativos de Mendoza,
respecto al tratamiento del silencio administrativo toma la definicién de la ley mendocina
en su articulo N° 25, segundo péarrafo: “El silencio, de por si, es tan solo una conducta
inexpresiva administrativa: sélo cuando e orden normativo expresamente dispone que
ante el silencio del 6rgano, transcurrido cierto plazo, se considerara que la peticion ha

sido denegada o0 aceptada, el silencio vale como administrativo”. %

Tanto laLey N° 19.549 como la Ley 5.348 se refieren a que la voluntad
administrativa quede documentada debidamente (con las excepciones previstas) con
mencion del lugar, la fecha, la mencion del dérgano emisor y la firma del funcionario
actuante. Se menciona también la obligacion de motivar cada acto y de notificarlo, sin que
este Ultimo requisito pueda ser suplido por la ‘publicidad’. La normativa saltefia establece
una serie de vicios posibles respecto del elemento ‘forma’, aunque no taxativamente
pudiendo considerar el funcionario otros casos en que corresponde tildar a acto
administrativo como ‘viciado' y tampoco es obligatorio para e organismo actuante aplicar

las consecuencias juridicas que los distintos vicios mencionados en laley provocan sobre el

67 Sentencia N°: 366 Fecha: 20/08/2004 - 00016467-01
®8 Definicion de Gordillo expuesta en su obra “El Acto Administrativo”, 2da. Edicion, pags. 114y 322,
Editorial Abeledo Perrot, Buenos Aires.
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acto, aunque para apartarse de los dispuesto en la Ley N° 5348 debe fundarlo

adecuadamente.

En la Jurisprudencia, € requisito ‘forma suele vincularse con los
requerimientos procedimentales, los distintos pasos, informes, dictamenes, vistas y
acuerdos que se hubieren establecido para su validez, de manera tal que las fallas o
irregularidades durante el procedimiento de formacion de la voluntad administrativa se
trasmiten de forma inevitable a acto administrativo afectandolo, asi se entiende que un

vicio procedimental es un vicio de ‘forma’.

La Jurisprudencia de la Corte de Justicia de Salta abunda en fallos
relacionados con e silencio de la Administracion y la interpretacion que ésta Corte le
confiere a esa Situacion juridica, por giemplo ha sentenciado: “ Los dictamenes notificados
no constituyen actos administrativos, no producen efectos juridicos directos, decisorios. No

configuran tampoco actos tacitos maxime cuando no han sdo ordenados por e érgano

autorizado para decidir € fondo de la cuestion. El silencio que €l articulo prevé es una

ficcion legal, un acto presunto establecido con € fin de evitar la indefension del particular
frente a la pasvidad o negligencia del poder administrador y la imposibilidad de aquel de
acudir directamente, 9n antes agotar la instancia administrativa previa, a la via del
control jurisdiccional del obrar administrativo. En materia de peticiones dirigidas a la
Administracion, como es la que en autos ha iniciado € tramite, y no de recursos, la ley de
procedimientos administrativos otorgaen € inc. f) del art. 158 un plazo de veintedias a fin
de que d poder administrador decida sobre cuestiones de fondo contenidas en las
peticiones de los interesados. El ambito de aplicacion del art. 12 del CPCA se encuentra
restringido a aquellos casos en que existe una denegatoria expresa por parte de la

n 69

administracion...” *(El subrayado es mio). Este interesante falo presume que los actos

tacitos de la Administracion son posiblesy asi |0 expresa claramente.

69 ABAN, CLAUDIA R. VS MUNICIPALIDAD DE SALTA — RECURSO DE APELACION (Expte N°
CJS28.998/06) (Tomo 116: 601/610 - 19/junio/2007)
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He aqui un fallo que podria interpretarse como un acto técito
administrativo, aunque no se mencione como tal: “ Pese a no guardar la formahabitual, la
providencia que hizo lugar al pedido de retiro voluntario aparece como una declaracion
configuradora del acto que, por § misma, genero efectos juridicos para el accionante, en
tanto, decidio acoger la solicitud de retiro voluntario y produjo su desvinculacion laboral,
por lo que no puede admitirse su mera condicién de acto previo a la emision de la voluntad
administrativa, ya que afecto la esfera juridica del agente publico en el ambito de su
relacion de servicio. La exigencia de motivacion del acto administrativo no constituye un
formalismo vacuo, sno que busca preservar valores sustantivos que hacen a la
observancia dd principio delegalidad en la actuacion de los 6rganos del Estado a fin de
otorgar mayor proteccion a los derechos individuales’ . La Corte estima que hubo hechos
o0 manifestaciones materiales de la Administracion que afectaron derechos y por lo tanto
van més aléa de smples informalismos administrativos, acoger una solicitud de retiro
voluntario produjo efectos juridicos significativos para el particular que afectaron su

condicidnde agente publico.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE JUJUY

En la provincia mas nortefia de nuestro pais, e acto administrativo se
regula mediante la Ley N° 1.886 actualizada a afio 2009 a través de las modificaciones
introducidas por las leyes N° 1.969, 3.689 y 5.607.

No estén en esta ley los aspectos a tener en cuenta para emitir 1os actos
administrativos ni enumera los elementos esenciadles para su emision, por lo que
supletoriamente se aplica la Ley N° 19.549, si se contemplan los distintos recursos que

puede interponer € particular al ver afectado su interés legitimo y/o derecho subjetivo.

7 ORTIZ, DANIEL A. VS. PROVINCIA DESALTA — RECURSO DE APELACION (ExpteN° CJS
24.922/03) (Tomo 91: 191/198 — 6/abril/2004)
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En cuanto a tratamiento del silencio administrativo la Carta Magna de
la provincia establece la obligatoriedad de la Administracion a responder dentro del plazo
que establezca la ley a las peticiones hechas por los particulares, asi |o preceptia su articulo
33: “Queda asegurado el derecho de peticion individual o colectiva ante
las autoridades, como asi también el de recurrir sus decisiones, quienes
estaran obligadas a pronunciarse dentro del plazo que establezca la ley o
en su defecto en el que fuere razonable. Es un deber de la Administracién
Publica la simplificacion y agilizacion de tramites.”. Pero lo adoptado por la
Ley N° 1.886 determina que el silencio de la Administracion se presume negativo en
defensa del derecho de defensa ante ésta. Algunos autores entienden que esta situacion
genera dos corrientes encontradas en el Derecho Administrativo, porque una exige
obligatoriedad de responder y otra acepta € silencio como remedio para los particulares,
propiciando la inconstitucionalidad del slencio como denegatoria técita en el
procedimiento administrativo de Jujuy y por vulnerar derechos fundamentales de los
particulares, premiando injustamente a la Administracion Plblica remisa a resolver

aquellos recursos que lalegislacion obliga ainterponer.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE FORMOSA

Estaprovinciaregula su actividad administrativa conel Decreto- Ley N°
971/80 que repite las caracteristicas de la Ley N° 19.549 respecto al tratamiento del silencio
de laAdministracion, presumiendo la negacion tacita a favor del particular.

Tiene una descripcion muy particular respecto a las vias de hecho, que
presume en cabeza del agente o funcionario publico, la Ley 971 reza lo siguiente:
“ ARTICULO 28: No constituye acto administrativo, sino una via de hecho, la accion
material de un agente publico, realizada directamente o en gecucion de una decision
administrativa, cuando actuare con violacién grosera y apartamiento del orden juridico.
Su juzgamiento en estos casos le compete a la autoridad judicial ordinaria”. La norma

pone en la persona del agente publico la realizacionde este tipo de actos ilicitos, dando una
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interpretacion distinta a la adoptada por la Ley Nacional de Procedimientos
Administrativos N° 19.549, que invoca una situacion genérica: “ ARTICULO 9°). La
administracion se abstendra: a) De comportamientos materiales que importen vias de
hecho administrativas, lesivas de un derecho o garantia constitucionales;...” . Entiendo que
tal referenciaal funcionario publico proviene del articulo 25 de la Constitucion Provincial:
“ Art. 25.- Todo funcionario o empleado de la Provincia a quien se impute la comisiéon de
un delito de accion publica en el desempefio de su cargo, esta obligado bajo pena de
destitucién, a promover querella criminal contra €l acusador y a continuarla hasta la
sentencia. Para la tramitacion de esta querella, gozaré del beneficio del proceso gratuito.

Los funcionarios y empleados seran personal mente responsables por |os dafios causados a

la Provincia, 0 a terceros, por extralimitacion o cumplimiento irreqular de sus funciones.”

El subrayado es mio.

Cabe readlizar una somera reflexiéon acerca del acance de la figura del
‘agente publico’, entiendo que se refiere al agente o funcionario publico con aguna
responsabilidad en sus funciones, pues e simple empleado administrativo estaria eximido
por la obediencia debid a, cuya vigencia en & derecho administrativo es significativa, dado
que tiende a preservar e principio de autoridad.’”* Ahondar en la cuestion de
responsabilidad del funcionario publico nos llevaria a amplio espectro con todas sus
variantes doctrinarias de responsabilidad por dafios del funcionario publico, aunque de la
norma puede deducirse que tiende a apoyarse en el articulo 1109’ del Cédigo Civil
retrocediendo respecto a la ‘falta de servicio’ adoptada por la mayoria de la doctrina
dominante, que emplaza e fundamento mediato en los principios del Estado de Derecho, en
“los que tiene cabida todo aquello que permita afianzar la seguridad y las libertades
publicas’, los cuales estdn comprendidos en nuestra Constitucion Nacional’®. Dichos

principios conducen a que se responsabilice al Estado por los dafios que causa, no pudiendo

L LLAMBIAS, Obligaciones, t. IB-V, n. 2806, p. 115; BORDA, G.A., Obligaciones, t.II, n. 1649, p. 459

2 Art. 1.109. Todo el gue gjecuta un hecho, que por su culpa o negligencia ocasiona un dafio a otro, esta
obligado a la reparacion del perjuicio. Esta obligacion esregida por las mismas disposicionesrelativas a los
delitos del derecho civil .

3 MARIENHOFF, Tratado de derecho administrativo, t. 111 -B, n. 1025, p. 375.
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ser digtinta la solucion cuando se trate del funcionario publico. Es, también, la orientacion

que preval ece largamente en la jurisprudencia’

Por otro lado, cabe sefidlar que esta Ley adopta € criterio de ‘ilegalidad
manifiesta’ > como causal de suspensién de la gjecucion del acto administrativo, si bienen
caso de exigtir esta controversia sera decision exclusiva de la justiciadilucidar la cuestion,

es un avance en cuanto al plexo de garantiasque posee el administrado.

Es destacable la defensa del principio de legaidad de los actos
administrativos receptado por esta ley, puesningun acto administrativo podra ir contra una
norma de caracter general dictada por autoridad competente, incluso aquellas emitidas por
funcionarios de rango inferior Sn perjuicio de las atribuciones gque llevan implicitas la
derogacion de una norma por otra. (articulo 32 — L ey 971/80).

En cuanto a los elementos esenciales del acto administrativo y sus
requisitos, esta ley con una redaccion distinta, establece las mismas condiciones que el
resto del plexo normativo en el orden nacional, agregando en € inciso 10) del articulo 30
unos preceptos caros para el derecho administrativo: “ ...son esenciales los actos que en su
emisién no se vulneren ademas los principios de moralidad, buena fe, legalidad y debido

proceso, arigjos al accionar administrativo.”

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE SANTIAGO DEL
ESTERO

En esta provincia existe la més antigua ley de Procedimientos
Administrativos en vigencia, que data del afio 1951, es laLey N° 2.297, sancionada el 16
de Agosto de 1951 y promulgada el 24 de Agosto de 1951.

" Ver, por ejemplo, TSJ, Cérdoba ad hoc, 28/4/99, G.T.C. c. L.B., R. y otros, LLC, 1999-1014.
> Articulo 40 — Ley 971.
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Dada su antigledad y la constante evolucion del Derecho
Administrativo, ha quedado muy atras en diversos aspectos que hacen a las caracteristicas
esenciales reconocidas del acto administrativo, sus elementos y los distintos recursos y
condiciones que tienen los administrados para interactuar con la Administracién, sdlo
regula algunos aspectos del procedimiento administrativo, contempla en su articulo 3 la
denegatoriatécita y posterior habilitacion judicial anteel silencio de la Administracién: “ Se
entendera que hay resolucion denegatoria cuando la autoridad administrativa no se
expidiese dentro del término de tres meses de interpuesta la reclamaciéon. En estos casos

queda expedita la via contenciosa desde la expiracién del plazo antes sefialado” .

Héctor CASSAGNE ha elaborado un proyecto de ley de Procedimientos
Administrativos que toma esencialmente todas las caracteristicas de la Ley N° 19.549 que,
segin sus palabras, “ persigue € doble objetivo de garantizar la proteccion de los
ciudadanos, por una parte, y de asegurar la realizacién dd interés publico y de la
legalidad, por la otra. Esto ultimo, como cualquiera lo puede advertir, hace a la vigencia
del principio de separacion de poderes, deraiz judicialista, gue se encuentra expresamente

prescripto en d articulo 109 de la Constitucién Nacional” .

La Ley 2.296 denominada de Tramite Administrativo, sancionada el 16
de Agosto de 1981 y promulgada e 24 de Agosto de 1981 regula algunos aspectos
relacionados con la presentacion de escritos ante y por los administrados, como el
domicilio, plazos, competencia y establece dos Recursos que se pueden interponer, el de
Revocatoria y el Jerérquico, pero no hace referencia a los elementos esenciales del acto
administrativo. También como la Ley 2.297 describe también la denegatoria tacita que
opera ante la ausencia de respuesta por parte de la Administracion a los recursos

interpuestos, habilitando la via judicial.

La Jurisprudencia de Santiago del Estero ha tomado los aspectos
esenciales que rigen el acto administrativo de la Doctrina y Jurisprudencia nacionales para

emitir sus fallos, por gemplo en autos: “Ruiz Margarita y otros ¢/ Municipaidad de la
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Capital s/ Recurso Contencioso Administrativo de Plena Jurisdiccion” ha dicho que €
objeto, como elemento del acto administrativo debe ser entendido como lo que € consiste,
"la decision contenida en la declaracion que el acto implica... la resolucién o medida
concreta que mediante €l acto adopta la autoridad y que sus atributos son certeza, licitud,
posibilidad fisica y moralidad" (Comadira, Julio Rodolfo, "Ley Nacional de
Procedimientos Administrativos, Anotada y Comentada”, p. 198, Editoria La Ley) y
también ha citado la postura de la Corte Suprema de Justicia que es conteste en ese sentido.
En cuanto a tratamiento del silencio administrativo la Jurisprudencia de Santiago del
Estero ha seguido la postura de la mayoria de los cuerpos judiciales de las provincias que le
otorga valor positivo a la denegatoria 'y que viene a constituir como una respuesta de la
administracion que la ley presume en determinadas circunstancias frente a la peticion
deducida por un interesado y que no es sino el reverso indispensable del derecho a

peticionar ante las autoridades.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE CATAMARCA

En esta provincialaLey 3559 de Procedimientos Administrativos que
fue modificada en su titulo por laley 3917 por ‘ Cédigo de Procedimientos Administrativos
sancionada el 20 de Abril de 1983, reglamentada finalmente por e Decreto-Ley N° 4676
del 25 de Noviembre de 1991.

Esta norma en su composicion tiene todos |os el ementos del acto
administrativo y bien fijados los plazos para interponer todos |0s recursos, es decir, que es

unaley muy completa comparada con otras legislaciones provinciales

Hace una referencia en cuanto al silencio administrativo que tambiénse
ha visto en otras legidaciones provinciales, lo describe como ‘una conducta administrativa
inexpresiva’, lo cual parece una contradiccion porque € término inexpresion significa
ausencia de voluntad y a mencionar la palabra ’conducta’ se esta refiriendo a una posicion
relacionada con la voluntad, seguin la Real Academia Espafiola CONDUCTA significa:
(De lat. conducta, conducida, guiada). 1. f. Manera con que los hombres se comportan en

su vida y acciones.’® Quizés esta sea una posicién controvertida y discutible, algunos

78 http://lema.rae.es/drae/
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podran asociar este parrafo de la ley a una forma de comportarse de la Administracion que
no se relacione con una expresion de la voluntad y otros, entre lo que me encuentro,

establecen asimetrias con alguna expresion de voluntad administrativa.

Seguidamente la Ley 3559 prescribe: “ ...0nicamente cuando e orden
normativo expresamente dispone que ante el silencio del érgano, transcurrido cierto plazo,

se considerard que la peticion ha sido denegada o aceptada, € silencio vale como acto

administrative’ /. (El subrayado es mio). Manifestar que el silencio vale como acto
administrativo entiendo que es a los efectos de posibilitar la peticion del administrado,

porque una ficcién juridica no puede considerarse un acto administrativo formal. ”®

En €l articulo 118 — Seccion V — Agotamiento de la via administrativa
reitera la figura de ‘acto administrativo’ respecto a la denegatoria técita de la
Administracion: “ Articulo 118. El administrado, en cualquier estado del tramite de su
impugnacion administrativa por recurso formal, podra considerar que se ha agotado la via
administrativa por denegacion técita, quedandole expedita la via contenciosa -
administrativa, una vez transcurridos noventa (90) dias corridos, contados desde la
interposicion de la reclamacion que significa dicho recurso. En caso de que €
administrado opte por la via contencioso administrativa quedara automaticamente
desistida la via recurrida de la presente Ley. S el administrado, no obstante €l plazo que le
otorga la Congtitucion de la Provincia (Articulo 165), habilitard competencia, por
presentacion escrita al efecto, al 6rgano administrativo para €l dictado del acto mas alla
de dicho plazo, podra ulteriormente mediante presentacion de pronto despacho obtener

otra situacion juridica subjetiva de acto denegatorio por silencio de la Administracion en

caso de que ésta no se pronunciara dentro de los sesenta (60) dias corridos desde la fecha
de la interposicion del pronto despacho.” (El subrayado es mio). De igual modo que en €
articulo anterior, € silencio opera como ficcién lega para que el administrado pueda

accionar una vez agotada la via administrativa.

7 Articulo 25, segundo pérrafo, Ley 3559.



El articulo 28 de laley 3559 es una copia cas exactadel articulo 8 de la
Ley N° 19.549, solamente cambia un tiempo verbal: "El acto administrativo debe
manifestarse expresamente y por escrito; indicaré el lugar y fecha en que se lo dicta y
contendrd la firma de la autoridad que lo emite; silo por excepciony se las circunstancias
lo permitieren podra realizarse una forma distinta.”. No hay variantes respecto a la
interpretacion de los actos tacitos administrativos objeto de este trabgjo.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE LA RIOJA

En esta provinciarige laley N° 4.044 del 1 de Abril de 1981 que en su
definicion de los elementos del acto administrativo y € tratamiento del silencio
administrativo es idéntica a la posicion adoptada por la Ley 3.559 de Procedimientos
Administrativos de la Provincia de Catamarca tratada precedentemente. Cabe considerar
gue ambas leyes son sancionadas temporalmente dentro del mismo gobierno militar y han

unificado criterios en su redaccion’®.

Curiosamente, tratandose de una norma que nace durante el Proceso
Militar, justifica la desobediencia de los subordinados ante oOrdenes que sean
‘manifiestamente’ ilegitimas, asi se expresa en la Seccién || — Deber y Obediencia: “ Art. 16
— Todos los agentes estatales deben obediencia a sus superiores, con las limitaciones que
en esta Seccion se establece: ...b) Frente a 6rdenes manifiestamente ilegitimas en su forma
o contenido, los subordinados tienen €l deber y € derecho de desobediencia. El
cumplimiento de 6rdenes manifiestamente il egitimas no exime de responsabilidad” . Dentro
del sistema democratico o escrito en esta ley es razonable e incluso me arriesgo a decir que
no es necesario describirlo, pero haberlo plasmado con tanta vehemencia dgja alas claras la
importancia del tema en esos afios, intentando diferenciar una ley de Procedimientos

Administrativos dentro de un contexto autoritario; es un tema interesante y gjeno a este

78 En un mismo sentido lo establece la Ley 4.044 de Procedimientos Administrativos de la Provinciade La
Rioja.
"9 IDEM Provinciade Salta. Ley 5.348 del 15 de Diciembre de 1978.
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trabajo llegar a dilucidar si hubo situaciones en esos tiempos que ameritaran la aplicacién

de este articulo, contrario ala politica de obediencia debida, tan en boga por entonces.

En cuanto a la forma del acto administrativo, € articulo 37 expresa

“Los actos administrativos se documentaran por escrito cuando su naturaleza o
circunstancias no exijan o permitan otra forma mas adecuada de expresion y constancia y
contendran: a) Lugar y fecha de emision. b) Mencién del érgano o entidad de quien
emanan. ¢) Individualizaciony firma del agente interviniente” . Seguidamente el articulo 38
establece las dos maneras en que puede expresarse un acto prescindiendo de la forma
escrita: “ Podra prescindirse de la forma escrita: a) Cuando se trate de actos cuyos efectos
se hayan agotado y respecto de los cuales la constatacion no tenga razonable justificacion.
b) Cuando se trate de dérdenes de servicio que se refieran a cuestiones ordinarias y de
rutin@”. En ninguno de esto supuestos pareciera que se permiten las manifestaciones
materiales que presuman un acto administrativo, a menos en laley tal circunstancia no esta
contemplada y me atrevo a mencionarlo porque se definen con claridad los Unicos dos
supuestos en que caben |os actos no escritos de manera taxativa.

No se han hallado en la Doctrina y Jurisprudencia de esta provincia
elementos o situaciones que hagan referencia a manifestaciones materiales o actos tacitos
administrativos.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE SAN JUAN

En esta provinciarige la Ley 3.784 sancionada € 9 de Marzo de 1973y
publicada en e Boletin Oficia & 6 de Junio de 1973, de igual modo que las otras leyes
provinciales sancionadas durante el proceso militar, es una copia de la Ley N° 19.549, con
algunos detalles en su redaccion que tienen origen en la falta de actualizacion de la misma,
como cita €l Dr. Alberto M. SANCHEZ: “Nuestra ley provincial es una copia de la

original ley nacional, devenida en una mala copia, habida cuenta de que jamas se
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incorporaron las sucesivas modificaciones que sufriera aquella, como consecuencia de

advertir, con el transcurso del tiempo, las falencias de la redaccién primigenia.” &

En cuanto a tratamiento del silencio administrativo, la ley sigue los
lineamientos de la ley nacional, ddd mismo modo en cuanto a la forma del acto
administrativo y sus variantes respecto del acto expreso y por escrito. La Jurisprudencia

interpreta al silencio administrativo como _una violacién a deber de accion de la

Administracion, que tiene la obligacion de resolver dentro de los plazos previstos las

peticiones que se le presenten, asi se expresa la Camara de Apelaciones en lo Civil,

Comercia y Mineria: “ La administracion esta obligada a resolver, tiene el deber juridico
de resolver expresamente las cuestiones que frente a ella se susciten y debe hacerlo
conforme a ciertas pautas que le son legalmente impuestas. Tiene a su cargo la impulsion e
instruccién de las causas de oficio (art. 1 de la ley 3784), debe actuar con celeridad,
economia, sencillez y eficacia, mediante decisiones fundadas. Ademas no tiene que resolver
en cualquier momento, sino dentro de los plazos y limites temporales que en cada caso se
le fijen para hacerlo, pues|os plazos son obligatorios tanto para |os interesados como para
la Administracion. Su silencio es la tipica violacion de un deber de accion; es que €l

silencio de la Administracion consiste en la duracién de una situacion que debe cambiar.
La demora en resolver se convierte en silencio cuando vencen los plazos que la
administracion tiene para pronunciarse; a partir de ese momento queda configurado e

incumplimiento." &

No se ha hdlado en los registros jurisprudenciales de la justicia
sanjuanina falo que se refiera a manifestaciones materiales de la Administracion,

interpretables como actos tacitos administrativos.

80 “E| Acto Administrativo en la Provincia de San Juan”. Alberto M. SANCHEZ, profesor titular de Derecho
Internacional Publico en la Universidad de Cuyo. Ediciones RAP.
81 |ibro de Autos Tomo 168, Folios 154/159. 20/10/2009. SALA |. CAMARA DE APELACIONESEN LO

CIVIL COMERCIAL Y MINERIA. MAGISTRADOS: Alferillo, Pascual Eduardo- Ferreira Bustos, Carlos
Eduardo- Riveros, Gilberto Amé rico
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EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE NEUQUEN

Esta vigente la Ley N° 1.284 sancionada y promulgada €l 7 de Abril de
1981, modificada por la Ley N° 2.456 del 1 de Abril de 2004 en los que amplia las
condiciones para los administrados para €l agotamiento de la via administrativa en caso de
denegacion tacita: Articulo 1°. Ley 2.456: “Modificase el articulo 171 de la ley 1284, de
procedimiento administrativo, € que quedaré redactado de la siguiente manera: "Articulo
171: Resolucion tacita. Vencido el plazo a que se efiere el articulo 162, € interesado
podré: a) Reputar denegados tacitamente su peticion, recurso o reclamacion en cualquier
oportunidad antes de la prescripcion, eerciendo los medios de impugnacion
administrativos o judiciales que correspondieran. b) Aguardar una resolucién expresa,
extemporanea en los términos del articulo 162 in fine. ¢) Requerir por via judicial, a través
del amparo por mora administrativa, un pronunciamiento expreso. El gercicio por parte
del interesado de la opcién otorgada en €l inciso @) impide la del inciso c), pero e uso de
esta Ultima no obsta gercitar e derecho conferido en € inciso a). d) Sera condicion
ineludible para habilitar al interesado a gjercitar la opcion otorgada en €l inciso c), que
luego de vencido € plazo establecido en € articulo 162, requiera en sede administrativa un
pronunciamiento expreso del 6rgano competente; esta interpelacion se realizara por
escrito con peticion de pronto despacho, con el fin de congituir en mora a la
Administracion. S vencido el plazo de diez (10) dias habiles administrativos de recibida la
interpelacion, la Administracion tampoco se pronunciara, podra e interesado interponer

el amparo por mora en sede judicial sin mas tramite. ".

Esta ley detalla las formas juridicas que en sus diversas maneras
expresan la actividad administrativa y atribuye a las actividades materiales de la

Administracion la categoria de hechos administrativos, alegjados de la condicion de actos

administrativos. Articulo 37: Formas juridicas. El gercicio de la funcion o actividad

administrativa se exterioriza por alguna de las siguientes formas juridicas:
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a) Acto administrativo: Es toda declaracion unilateral efectuada en gercicio de la funcién

administrativa, que produce efectos juridicos individuales en forma directa.

b) Reglamento administrativo: Es toda declaracion unilateral efectuada en gjercicio de la

funcion administrativa, que produce efectos j uridicos generales en forma directa.

c) Smple acto de la administracion: Es toda declaracion unilateral interna o
interorganica, realizada en gercicio de la funcion administrativa que produce efectos

juridicosindividuales o generales de forma directa.

d) Hecho administrativo: Es toda actividad material, traducida en operaciones técnicas o

actuaciones fisicas, gecutadas en gercicio de la funcién administrativa, productora de

efectos juridicos directos o indirectos.

€) Contrato administrativo: Estoda declaracién bilateral o de voluntad comin, productora
de efectos juridicos, entre dos personas, de las cuales una esta en gercicio de la funcién

administrativa.

Cuando la Administracion realiza actividades materiales, que la ley
relaciona a ‘actuaciones fisicas podrian asimilarse a actos tacitos administrativos?.
Maxime cuando en & mismo inciso otorga a estos hechos la capacidad de producir efectos
juridicos directos o indirectos. No estariamos acercandonos a laidea de las manifestaciones
materiales de la Administracion que generan consecuencias juridicas para los administrados
e interpretarlos como los actos técitos administrativos?. Ciertamente que si... a menos es
lo que a ‘prima facie' puede deducirse. La ley establece ademas, las condiciones en que se
pueden producir estos hechos administrativos y € modo de tratarlos en su Capitulo 111 —
Hechos Administrativos. “Articulo 100: Acto previo. Cuando e ordenamiento juridico

exigiera una declaracion previa a la actuacion material administrativa, la falta de aquélla
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hara responsable a la entidad publica y al agente g ecutante por |os dafios y perjuicios que

Se ocasionaren.

Articulo 101: Vias de hecho. Los érganos en gercicio de la funcion administrativa se
abstendran de:

a) Comportamientos materiales que importen vias de hecho administrativas lesivas
de un derecho o garantia constitucionales.

b) Poner en gecucién un acto, estando pendiente algin recurso o reclamo
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.

Articulo 102: Conocimiento. Los plazos para impugnar administrativa o judicialmente los

hechos administrativos corren desde e conocimiento de los mismos por |os interesados.

Articulo 103: Caracteres y efectos. El hecho administrativo no se presume legitimo, no
genera deberes a los administrados, puede crear derechos por via consuetudinaria y

generar responsabilidad administrativa si se ha ocasionado un dafio.

Articulo 104: Impugnabilidad. Los hechos administrativos son impugnables
administrativamente por via de reclamacién. No generan de suyo acciones procesales
administrativas, siendo necesaria la reclamacion para la obtencion del acto administrativo
impugnable.”

Los hechos administrativos SON IMPUGNABLES, tienen una via apta
para que los administrados puedan atacarlos y ademés hace responsables a la
Administracién y los funcionarios por los posibles dafios y perjuicios que pudiesen
ocasionar con ellos. También hay un detalle relevante, los hechos administrativos NO SE
PRESUMEN LEGITIMOS, por lo tanto carecen de la presuncion de legitimidad de los
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actos administrativos y de su gecutoriedad, es otra categoria dentro de la actividad
administrativa, absolutamente novedosa comparada con las demés normas provinciales,
entendiéndose que los hechos administrativos pueden ser impugnados y para agotar la
instancia la via recursiva adecuada es la impugnabilidad de los ACTOS administrativos
expresos o tacitos®. Pero la ley pone las cosas en su lugar en e articulo 188 cuando
establece que para €l agotamiento de la via administrativa, degjando expedito el gercicio de
la accion procesal administrativa, se requiere acto administrativo definitivo que cause
estado.

Puedo impugnar HECHOS, pero para agotar la via administrativa y

poder gjercer una accién procesal necesito ACTOS administrativos.

Otro hallazgo en esta ley es la denominacion de ‘voluntad técita
administrativa’ que se expresa en su articulo 46: “ Se reputara que hay voluntad técita de la
administracion cuando €l silencio valga como acto administrativo en los términos del
articulo 38°.” (el articulo 38 cefine € tratamiento del silencio administrativo: El silencio
administrativo vale como acto administrativo solo cuando el orden normativo
expresamente dispone que, ante e silencio del drgano y transcurrido cierto plazo, se

considere que la peticion ha sido denegada o aceptada.” ).

Hay muchos aspectos interesantes para analizar en esta normativa 'y la
definicion que expresa en € silencio, que o reputa como acto administrativo y producto de
la voluntad técita de la Administracion. En las diferentes formas que las normas
provinciaes elaboran las diversas maneras de expresar el acto administrativo, ninguna ha
definido a silencio como voluntad tacita administrativa, disiento con esta definicién porque
en mi opinién lavoluntad SIEMPRE es expresa, pues se compone de mecanismos volitivos
que se plasman, a los efectos de generar derechos subjetivos en los administrados, en actos

administrativos formales (salvo que la voluntad publica se exteriorice por medio de sefiales

82 E| Codigo Procesal Administrativo de la provincia de Neuquén prescribe: “ Articulo 6— Acto Impugnable:
Para la promocion por parte de los administrados de las acciones reguladas en este Cédigo, es necesaria
resolucion expresa o tacita que agote la via administrativa”
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o signos). No pueden otorgarse caracteristicas volitivas a la inactividad de la

administracion.

Reafirma la impugnabilidad de manifestaciones materiales de la
Administraciéon en su articulo 179. Actos impugnables. “ Toda declaracion administrativa
gue produce efectos juridicos individuales e inmediatos, sea definitiva o de mero tramite,
expresa o tacita, unilateral o bilateral, es impugnable mediante recurso administrativo.”
Entiendo que definitivamente, esta ley hace referencia a hechos administrativos que
producen consecuencias juridicas y que pueden asimilarse a los actos administrativos
técitos a los que hace referencia Jorge MURATORIO regulando incluso €l camino que
deben seguir los administrados para ejercer su legitimo derecho de defensa dentro del
marco gue otorga la ley, impugnando HECHOS para generar ACTOS que me permitan el
agotamiento de la via administrativa.

Resulta harto dificil establecer asimetrias entre hechos y actos
administrativos, pero en la interpretacion de esta ley se induce a asimilar los hechos

administrativos como actos administrativos técitos.

La Jurisprudencia es conteste con lo que prescribe la Ley N° 1.284,
admitiendo actos administrativos tacitos: “ Con relacion a los actos definitivos expresos o
tacitos de los entes descentralizados, debe estarse a las disposiciones de la ley 1284 en el
art. 182 inc. c), por €l cual este Cuerpo se ha expedido, sefialando que “ conforme a las
prescripciones de nuestro Codificador €l inciso f) del art. 29 de la ley 1284 adelanta que €l
control del Poder Ejecutivo sobre entes descentralizados es obligatorio, o sea que no se
pude acudir a la justicia sin previamente haber agotado este pronunciamiento” (TSJ
Neuquén, R.I. 215/84, 1659/97 entre otros)" . “ El afectado por la actuacion estatal debe
acudir previamente ante la autoridad administrativa competente y obtener una denegacion

-72-



expresa o tacita sobre €l punto que lo agravia, no pudiendo acudir en ningin caso

directamente a la instancia judicial (Conf. RI. 1827/97 entre otras).” &

“En € orden local, la Ley no sanciona con la pérdida del derecho, la
inactividad, demora o negligencia del interesado en el procedimiento administrativo o en
acudir alainstancia judicial, sino que a través de la reclamacion le permite volver a poner
en movimiento todo e sistema de impugnacion de la actividad estatal (ya sea acto, hecho,
omision, etc.), mientras no haya operado €l plazo de prescripcion, inclusive reeditando las
cuestiones sobre las cuales ya se obtuvo un acto definitivo y causante de estado, e inclusive
S ya interpuso e proceso judicial y éste fue declarado inadmisible” 4(El subrayado es

mio).

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE RIO NEGRO

Rige la Ley N° 2.938 sancionada en diciembre de 1995 que tiene
caracteristicas similares ala Ley N° 19.549 en cuanto a la conformacion de los elementos
del acto alministrativo, pero con una particularidad: El Decreto 1759/72 reglamentario de
laLey N° 19.549 regula & Procedimiento Recursivo ante actos administrativos individuales
0 generales, a partir del articulo 73. En cambio la Ley de Procedimientos Administrativos
N° 2.938 de Rio Negro, a regular € procedimiento impugnatorio preceptia en su articulo
88: “Toda declaracion administrativa que produzca efectos juridicos individuales e
inmediatos, sea definitiva o de mero tramite, unilateral o bilateral, esimpugnable mediante
los recursos que se regulan en este Titulo, tanto para la defensa del derecho subjetivo,
como del interéslegitimo” (El subrayado es mio).

Esta ley establece los elementos que deben integrar e acto
administrativo incluso la forma expresa y escrita, pero a momento de impugnar abre €l

espectro interpretativo e incluye otras manifestaciones de la Administraciéon QUE NO SON

8 Tribunal Superior de Justicia— Secretaria de Demandas Originarias—“ ARRIAGADA Amelia Cecilia
c/Consgjo Provincial de Educacion s/Accién Procesal Administrativa” TSINEUQUEN — 17/4/2012.

84 Tribunal Superior de Justicia— Secretaria de Demandas Originarias—“ SIRACUSA Lorenzo c/Instituto
Provincial delaVivienday Urbanismo s/Accién Procesal Administrativa’ — TSJINEUQUEN — 4/10/2000.
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ACTOS y que pueden ser hechos administrativos que ocasionan efectos juridicos sin
perjuicio de la existencia de meros hechos administrativos como informes y dictamenes que

no afectan ni ocasionan perjuicio directo.

Asi se aclara en € articulo siguiente: Articulo 89: “ Las declaraciones
administrativas que no produzcan un efecto juridico inmediato respecto de los interesados,
no son impugnables mediante recurso, sin perjuicio del derecho de aquellos, de presentar
escritos haciendo consideraciones respecto de ellas’. Cabe resaltar que en el concepto de

‘declaraciéon’ se incluyen hechos, omisiones o meros actos de la Administracion.

Y por s quedaran dudas, preceptia las condiciones en las cuales
procede la interposicion de los recursos de reconsideracion y revocatoria en e articulo 91:
“El recurso de revocatoria 0 reconsideracion, procederd contra declaraciones
administrativas que relinan los requisitos establecidos en €l articulo 88, ain en el supuesto
gue la declaracion impugnada emanara del Poder Ejecutivo Provincial o de los otros
titulares de los poderes congtituidos, en gercicio de la funcion administrativa...” (El

subrayado es mio).

Esta ley provincia tiene asimetrias con la Ley N° 1.284 de
Procedimientos Administrativos de Neuguén, no en cuanto a tratamiento de los actos
administrativos tacitos sino porque abre la posbilidad de interponer recursos ante

declaraciones administrativas (que no necesariamente tienen que ser actos administrativos

formales) que afecten derechos subjetivos o intereses legitimos en los administrados.

No obstante e razonamiento expuesto precedentemente, la
jurisprudencia de Rio Negro afirma el concepto de acto administrativo formal como unico
medio idoneo para que la Administracion se exprese: “ La potestad jurisdiccional en
sentido estricto implica el poder de la administracién de decidir en un caso concreto lo que
es derecho segun la legislacion vigente, pero requiere que se manifieste a través de un acto

administrativo. Lo propio pasa con la actividad sancionadora, y en todos |os supuestos, es
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valido que sea la justicia la que finalmente establezca la aplicacion en el caso concreto. Es
evidente que en @ caso -amparo- no hay manifestacion por acto administrativo del
gercicio, ni de la potestad jurisdiccional, ni de la sancionatoria, con lo que
indudablemente no alcanza con los elementos obrantes en la causa para legitimar el
procedimiento, e que teniendo en cuenta los antecedentes del caso, y la relacion de las
partes debe considerarse “prima facie” como irrazonable. La falta de ese acto
administrativo, es expresion concreta de un procedimiento que no respeta e debido
proceso legal, ya que €l acto administrativo le obliga a fundamentar en hechos, derecho y
prueba, 1o que aqui no ha ocurrido, y dicha omision, a esta altura de los acontecimientos,
se torna irreparable (cf. FIORINI, “ D. ADMINISTRATIVO” T. II, Il edicién, Ed. Abeledo
Perrot, 1976, p. 21, 55, 183, 197, 293, 303, 398, 455, 472).” 8°

Esta ley NO REGULA € instituto del Amparo por Mora, 1o presume
implicito ante la negativa de la administracion, asi o determina en e articulo 18.” Salvo
disposicion expresa en contrario, € silencio o ambigiiedad de la administracion, frente a
pretensiones que requieran de ella un pronunciamiento concreto, se interpretara como
negativa. El plazo para e pronunciamiento no podra excederse de treinta (30) dias, salvo
el caso de plazos determinados por normas especiales. Una vez vencido e plazo
correspondiente, € interesado deberd requerir pronto despacho y en caso que
transcurrieran otros quince (15) dias sin producirse resolucion, se considerara que hay
silencio de la administracion. Lo establecido precedentemente, se aplicara en la
sustanciacion de los recursos administrativos. El instituto de la negativa por silencio, como
parte integrante de la garantia de debido proceso, juega siempre a favor del

administrado” .

La jurisprudencia del Superior Tribuna de Justicia de Rio Negro se

expresa en consecuencia de la misma manera: “En el caso de autos €l silencio import6 una

denegacidn técita del recurso de revocatoria 'y € pronto despacho solicitado. A diferencia

® Fallo"G.B., J.y E., E. N. YAMPARO SAPELACION" (Expte. Nro. 16447/01-STJRNE") (18-01-02).
SODERO NIEVAS- LUTZ - LABORDE LOZA (SUBROGANTE).

-75-



de la ley nacional de procedimientos administrativos la legislacion que regula el proceso
de naturaleza administrativa en la Provincia de Rio Negro -Ley Nro. 2938- ha excluido

expresamente €l instituto al cual la accionante hubo recurrido, en € sentido que e silencio

0 la ambigiiedad de la administraciéon debe ser interpretado como negativa a lo

peticionado. Que e actor erra la via -amparo por mora-, intentando la medida excepcional
de las garantias procesales especificas plasmadas en la Constitucion Provincial
pretendiendo asi obstar el normal funcionamiento del proceso administrativo delineado
por la Ley Nro. 2938 (cf. precedente “* ARGANARAZ” 104/00). (Voto de los Dres. Balladini
y Lutz)” 8 (El subrayado es mio).

Y en otro falo revelador, citando jurisprudencia de los Estados Unidos
y la ‘Administrative Procedure Act’ permite la interposiciéon del Amparo por Mora
“Nuestra Constitucion Provincial en sus arts. 44 y 45 ha previsto las instituciones
especificas del amparo bajo la modalidad de Mandamus y Prohibimus respectivamente,
siendo de todos conocido €l origen anglosajon de estas instituciones y por eso es
perfectamente comprensible que la “administrative procedure act” de los EE. UU
contemple expresamente la posibilidad de obligar a los organismos administrativos a
resolver las peticiones de los administrados en plazo razonable (cf. CREO BAY, op. cit., p.
19) por lo que & amparo por mora de la administracion es perfectamente compatible con

los principios y garantias de nuestra Constitucion Provincial. S bien la Ley Provincial

Nro. 2938 de procedimiento administrativo no lo contempla, no existe ninguna

incompatibilidad para que los Municipios con Carta Organica la regulen expresamente tal

como ocurre en San C. de Bariloche. (Voto del Dr. Sodero Nievas).®” (El subrayado es

mio).

La jurisprudencia de Rio Negro otorga argumentos variados en €l

tratamiento del Amparo por Mora, ausente en la legislacion provincial; se encontraron

% Fallo "BONACALZA E HIJOS S. R. L. ¢/LOTERIA DE RIO NEGRO s’Amparo por Mora s/Apelacion”
(Expte. Nro. 15093/01 -STJ), (04-02-02) . BALLADINI - LUTZ

Fallo "FINANCIERA CLUSEL S. A. ¢/MUNICIPALIDAD DE S. C. DE BARILOCHE s/Amparo por
Mora S/Apelacion” (Expte. Nro. 17974/02-STJ), (27-03-03). SODERO NIEVAS- BALLADINI -
MATURANA (SUBROGANTE).
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muchos fallos que deciden a favor y en contra pero su tratamiento escapa al objeto de este

trabajo, no obstante ello consideré pertinente citar las dos campanas ante la importancia del

tema.

Por Ultimo en cuanto a la produccion de efectos juridicos como
consecuencia del accionar administrativo, e Superior Tribunal de Justicia expresa
“ Respecto a la actividad juridica de la Administracién, podemos sefialar que frente a la
actividad administrativa general, irrelevante en principio para €l derecho administrativo,
existe otra cuya nota caracterizante es, precisamente la produccion de efectos juridicos,
dentro de la cual es posible, a su vez, diferenciar entre hechos y actos administrativos. La
distincion entre hechos y actos, esencialmente relevante en relacién con la actividad
productora de efectos juridicos, es el punto de partida de una adecuada comprension de la
ulterior nocién de acto administrativo, y una diferenciacion importante por su gravitacion
en la sistematica de la invalidez (cf. Julio Comadira, “ Derecho administrativo” , Segunda

edicién actualizada y ampliada, pag. 35). (Opinién personal del Dr. Sodero Nievas)” &

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE CHUBUT

En esta provincia rige la Ley 920 de Procedimientos Administrativos,
sancionada e 26 de Septiembre de 1995. No describe los elementos esenciales del acto
administrativo como lo hacen muchas legidaciones y abunda en principios juridicos en su
articulo 26: de igua tuteddla o de la tutela contemporénea, de verdad material, de la
imprescindible audiencia de la parte, de la valoracion de la prueba, de la independencia del
organo que resuelve, de la revisién por medio del recurso, ce la estabilidad lega de las
decisiones definitivas, de la economia procesal, de la asistencia de la parte no instruida, del
derecho a actuar con intérprete, de interpretacion favorable al accionante o a reo. Estos

principios reafirman e concepto de seguridad juridica en las decisiones de la

8 Fallo "SOYEM - VIEDMA s/Accion de Amparo sobre Derechos de Incidencia Colectiva del segundo
parrafo del art. 43 DE LA C.N. Y ARTS. 2, 7Y 8 LEY 2779 (ORDENANZA NRO. 5560 DE LA
MUNICIPALIDAD DE VIEDMA)" (Expte. N* 20025/05— STJ-), (12-07-05). LUTZ —SODERO NIEVA S
—BALLADINI —
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Administracion y en la responsabilidad de los funcionarios en actuar conforme lo exige la

normativa, respetando los derechos de los administrados.

Regula ademés el silencio positivo ante la inactividad administrativaen
su articulo 77: “ El silencio se entendera positivo, sin denuncia de mora, cuando asi se
establezca por disposicion expresa o cuando se trate de autorizaciones a aprobaciones que
deban acordarse en € gercicio de funciones de fiscalizacion y tutela de los 6rganos
superiores sobre los inferiores. S las disposiciones legales no previeran para €l silencio

positivo un plazo especial, este sera de un mes, a contar desde la peticion”

El plazo se reduce a un mes ante la inactividad administrativa en la

presuncion del silencio positivo, otorgando celeridad a las peticiones que pudieren hacerse.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE SANTA CRUZ

Rige la Ley N° 1.260 reglamentada por € Decreto 181/79 y en su
composicion han tomado todas las caracteristicas de la Ley N° 19.549 y su Decreto
Reglamentario 1759/72. No existe ninguna diferencia considerable en la redaccion de este
conjunto normativo que permita establecer diferencias de interpretacion, incluso en su
Jurisprudencia esta provincia no difiere en d tratamiento del silencio administrativo ni
existen fallos que se refieran a actos tacitos administrativos ni traten casos de silencio
presunto que sean pasibles de ser analizados como diferentes u originales, citando
reiteradamente a la Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires, por ejemplo: “Sobre
particular, la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Buenos Aires, ha dicho que
para que se configure €l silencio se requiere que la demora de la autoridad administrativa
en resolver se produzca cuando €l asunto se encuentre paralizado por inercia de la
autoridad, configurada -tanto- por la demora en dictar providencias de tramite demora
calificada incluso como “ prolongada paralizacién” ; como cuando, estando la cuestion en
condiciones de ser resuelta, la dilacion se refiera al dictado de la decision final; y que en

uno y otro supuesto, luego de producirse la tardanza, €l interesado urja e procedimiento
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con un pedido de pronto despacho; y que luego transcurra el segundo plazo de inactividad
previsto por la ley (doctrina causas B. 53.312, "Bistolfi", sent. del 23-111-1999; B. 56.062,
"Srma SRL.", sent. del 8-111-2000; B. 57.761, "Striebeck”, sent. del 7-XI1-2001; B. 53.052,
"Ger", sent. del 12-1X-2001; entre otras).-* %

Los plazos para interponer recursos son idénticos, los que configuran €
slencio de la Administracion también y las condiciones para agotar la via administrativa
son las mismas que las preceptuadas en € cuerpo normativo a nivel nacional.

No se encontré en el relevamiento de la jurisprudencia del Superior
Tribunal de Justicia de Santa Cruz algun fallo que se refiera a los actos tacitos
administrativos ni a manifestaciones materiales de la Administracion interpretadas en ese
sentido.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE TIERRA DEL
FUEGO

Rige en esta provincia austral de nuestro pais la Ley N° 141 de
Procedimientos Administrativos, sancionada € 29 de Abril de 1994 y su Cdbdigo de
Contencioso Administrativo aprobado por laLey N° 133 del 25 de Marzo de 1994.

Al tratarse de una norma relativamente nueva, tiene contemplados
muchos aspectos en resguardo de las garantias y derechos de los administrados, por
giemplo € articulo 26 expresa derechos esenciales como: Derecho a ser oido, a ofrecer y
producir prueba, a una decision fundada. Ademéas e Derecho a acceder al expediente
durante todo su tramite y es bien sabido que hay instancias en las cuales el expediente no se
encuentra disponible por estar en una etapa critica como puede ser el periodo de evaluacion
de ofertas como lo preceptla el articulo 47: “La parte interesada, su apoderado o letrado
patrocinante podran tomar vista del expediente durante todo su tramite, con excepcion de

89 «TDF S.A. C/MUNICIPALIDAD DE CALETA OLIVIA SSDEMANDA CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA”, Expte. N° T-633/07-TSJ— 2/7/2010.
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aquellas actuaciones, diligencias, informes o dictamenes que a pedido del 6rgano
competente, y previo asexramiento del servicio juridico correspondiente, fueren
declarados reservados o secretos mediante resolucion fundada del superior.” Es evidente
gue ambos articulos se contradicen, pero la dindmica diaria del movimiento de los
expedientes en la Administracion responde alo expresado en ultimo articulo.

En referencia a los elementos esenciales del acto administrativo, éstos
estan expresados en al articulo 99, con diferente orden a los preceptuados en la Ley N°
19.549 pero con el mismo objetivo de respetar su aplicacion: “Son requisitos esenciales del
acto administrativo: a) Ser dictado por autoridad competente; b) sustentarse en los hechos
y antecedentes que le sirvan de causa y en €l derecho aplicable; c) el objeto debe ser cierto
y 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, d) antes de su emisién deben cumplirse los procedimientos
esencialesy sustanciales previstos y los que resulten implicitos del  ordenamiento juridico.
Sn perjuicio de lo que establezcan otras normas especiales, considérase también esencial
el dictamen juridico cuando €l acto pudiere afectar derechos o intereses; €) ser motivado,
expresandose en forma concreta las razones que inducen a emitir el acto, consignando los
recaudos indicados en €l inciso b) del presente articulo; f) cumplir con la finalidad que
resulte de las normas que otorgan las facultades pertinentes del 6rgano emisor, sin poder
perseguir encubiertamente otros fines, publicos o privados, distintos de |os que justifican el
acto, su causa y objeto. Las medidas que €l acto involucre deben ser proporcionalmente

adecuadas a aquella finalidad.”

El elemento forma del acto administrativo esta fuera de los considerados
esenciales por esta norma, pero se prescribe exactamente como la normativa nacional en su
articulo 97: “El acto administrativo se manifestara expresamente y por escrito e indicara
el lugar y fecha en que se lo dicta y contendra la firma de la autoridad que lo emite. Solo

por excepcion, y si las circunstancias o permitieren, podra utilizarse una forma distinta.”
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Establece un plazo de CUARENTA Y CINCO (45) dias para que se
presuma la denegacion técita de la Administracion, que es negativa savo que una
disposicion expresa acuerde lo contrario, un plazo menor a de laLey N° 19.549 ( 60 dias).
Asi 1o prescribe en el Ultimo péarrafo del articulo N° 102: ‘S las normas especiales no
previeren un plazo determinado para €l pronunciamiento, éste no podra exceder de
cuarentay cinco (45) dias.”

No se encontré en e relevamiento de la jurisprudencia del Superior
Tribunal de Justicia de Tierra del Fuego algun fallo que se refiera a los actos tacitos
administrativos ni a manifestaciones materiales de la Administracion interpretadas en ese

sentido.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA PROVINCIA DE SAN LUIS

Se sanciono la Ley N° VI-0156-2004 (5540) que deroga €l vigjo Decreto
N° 567 del afio 1944, es una norma de corte actualizado respecto a las mas recientes
legislaciones provinciales, tiene la descripcidn (casi a tono enumerativo) de los elementos
esenciadles del acto administrativo en su articulo 9: Competencia, Causa, Objeto,
Procedimientos, Motivacion, Finalidad y Forma como parte integral del mismo articulo;
agregando ademés eficacia juridica a las notificaciones que se realicen por firma digital y
firma electrénica, reconociendo su empleo en el articulo 59: “ Recondcese — en €l ambito de
aplicacion de la presente ley — el empleo de la firma digital y la firma electronica y su
eficacia juridica en los términos y condiciones que prescribe la Ley Nacional N° 25.506 y

las normas reglamentarias que al efecto dicte el Poder Ejecutivo Nacional”

Establece para e slencio o ambigiedad administrativa un plazo de

NOVENTA (90) dias para que se configure la denegacion técita de la Administracion y el
posterior Pronto Despacho con € agregado de TREINTA (30) dias. ( articulo 13).
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Tampoco se encontré en € relevamiento de la jurisprudencia del
Superior Tribunal de Justicia de San Luis agun falo que se refiera a los actos téacitos
administrativos ni a manifestaciones materiales de la Administracion interpretadas en ese
sentido.

EL ACTO ADMINISTRATIVO EN LA CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS
AIRES

Findmente la dltima jurisdiccion andizada es la mas profusa en
Doctrinay Jurisprudencia en relacion a tema de este trabajo ya que la actividad juridica es
muy intensay es de esperarse que en €l relevamiento se encuentren elementos fehacientes
que arojen una luz respecto a los pobres resultados obtenidos en e resto de las
legislaciones provinciaes, salvo alguna excepcion en la Jurisprudencia de la Provincia de
Santa Fe.

El 22 de Octubre de 1997 de aprobé e Decreto-Ley N° 1.510
denominado ‘Aprobacién de las disposiciones de Procedimiento Administrativo de la

Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Ley de Procedimiento Administrativo’.

El status juridico de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires ha sido
objeto de muchas opiniones diversas entre |os especialistas que discutens es un ‘municipio
auténomo’ o s su condicion se asemeja a una provincia. Marienhoff entendia que la Ciudad
no es autdbnoma porque ninguno de sus poderes son originarios, sino que han sido
conferidos por la Nacion y por lo tanto es una entidad autarquica territorial con amplisimas
facultades®®.

% MARIENHOFF, Miguel S., “La autonomia de la Ciudad de Buenos Aires y la Constitucion Nacional de
1994”, ED, 164-1113.
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Para Cassagne en cambio tiene un status juridico especial mientras sea
capital de la Republica, recordando que fue precisamente el destino federa lacondicion de

la cesion efectuada por la Provincia de Buenos Aires en 1880°2.

Rodolfo Barra, partiendo de la tradicional clasificacion entre Nacion,
provincias y municipios, opina que la reforma de 1994 transformé a la Ciudad de municipio
no auténomo - meramente autarquico- a municipio auténomo con gobierno propio. Al estar
incluido dentro del ordenamiento federal y no provincial, concluye que se trata de un

municipio federal, alin cuando la Ciudad deje de ser capital de la Reptblica®.

Alberto Bianchi opina que hoy dia € articulo 129 de la Constitucion
Nacional le ha conferido un régimen de gobierno autbnomo con facultades propias de
legidacion y jurisdiccion y que la Ciudad esta en un intermedio entre las autonomias
provinciaesy la de los municipios, razonando que es un municipio federa y autbnomo con

un status juridico-constitucional especial®.

Parala Procuracion del Tesoro de laNacion, la Ciudad de Buenos Aires
se encuentra identificada en e mismo status que € resto de los municipios, al sostener que
“la reforma constitucional de 1994 introdujo la tutela juridica de las autonomias
municipales en sus articulos 123 y 129" °4. Finamente, nuestra C.S.J.N. ha sefidlado que
"no cabe equiparar el status juridico especial del que goza la Ciudad Autonoma de Buenos
Aires conforme con lo establecido en el art. 129, CN, y en la clausula transitoria séptima,
con la autonomia provincial [...] no existe atisbo alguno en el texto de la Constitucién
Nacional que autorice a calificarla como tal, pues siempre se la menciona como una

entidad distinta y separada”®.

91 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, 7° edicion, LexisNexis, Buenos Aires, 2002, |, 467.
92 BARRA, Rodolfo C., “El status juridico de la Ciudad de Buenos Aires’, RAP, 285-13,

%3 BIANCHI, Alberto B., “El enigma juridico de la Ciudad de Buenos Aires’, RAP, 222-5.

94 Dictamenes: 257:413 (20/6/2006).

% Conf. CSIN, "Cincunegui, Juan B. v. Gobierno de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires” Fallos,
322:2856.
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Entiendo que la Ciudad Autonoma de Buenos Aires goza de
prerrogativas especiales en cuanto a su condicion de autonoma, pero lejos esta de ser una
provincia mas sino que ha quedado en una situaciéon juridica intermedia entre los
municipios y las provincias, quizas més cercana a estas Ultimas por e desarrollo propio de
Su competencia que aln en estos dias se superpone en algunos casos con la justicia civil a

nivel naciondl.

La Ley de Procedimientos Administrativos de la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires sigue casi textualmente lo preceptuado en la Ley N° 19.549%° |os requisitos
esenciales del acto administrativo son los mismos, incluso en el mismo orden. En cuanto a
eficacia del acto administrativo, agrega como nota diferente la eficacia de |os actos internos
de laadministracion: “ ...el acto administrativo de alcance general producira efectos desde
el siguiente al de su publicacion oficial. Exceptiase de lo anteriormente dispuesto a los
reglamentos que se refieren a la estructura organica de la Administracion y las érdenes,
instrucciones o circulares internas, que entraran en vigencia desde su conocimiento por
comunicacion interna, sin necesidad de aquella publicacion. Los administrados podran
antes, no obstante, pedir el cumplimiento de los actos no eficaces sino resultares perjuicios

para €l derecho deterceros’ 9’

En lo que respecta a la doctrina de los actos tacitos administrativos, esta
fue considerada por la Camara de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo y
Tributario de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires en numerosos fallos, a modo de
gjemplo podemos citar los autos “ Ascensores Mini-Lift S.R.L. c/GCBA (Tesoreria General
— Contaduria General) s/Cobre de Pesos del 31 de octubre de 2003. La Sala | de dicha
Camara estimo e tratamiento de esta doctrina ante el reclamo de la actora: “...En segundo

término, la actora invoca la doctrina del “ acto tacito” al sostener que la orden de pago

emitida por la ex - Municipalidad presupuso la conformidad definitiva. No puede

soslayarse, tal como lo ha puntualizado esta Sala, que en materia de contratos

% « 5o ha tenido especial cuidado de preservar, en la ley proyectada, el mayor nimero de normas de la Ley
Nacional de Procedimientos Administrativos N° 19.549 con el propdsito que coexistan natural mente, sin
colisiones’” (De la exposicién de motivos a aprobar laley).



administrativos es relevante la observancia de las formas, ya que prima la tipicidad sobre
la informalidad (“ Hotel Corrientes” Exptes 3795 y 3796 sentencia del 30 de abril de
2003). Asimismo, en repetidas oportunidades, la Corte Suprema ha sostenido que los
contratistas del Estado tienen un deber de diligencia calificado. Asi, ha expresado €l

Tribunal que estas empresas, por su especializacion, poseen un acceso indudable a toda
informacion (CSIN, JJ. Chediak SA. s/Estado Nacional s/nulidad de resolucion”,
sentencia del 27/8/96), que debe incluir, necesariamente, el conocimiento de la normativa
ala que se sujetan las contrataciones (cfr. Esta Salainre* Sulimp SA”, sentencia del 6 de
setiembre de 2002). En consecuencia, en el marco de esa exigencia, no resulta plausible
gue €l actor, en su caracter de contratista estatal, desconociera los recaudos a los que
estaba condicionada la procedencia del pago por los servicios prestados — maxime s se
tiene en cuenta que fundo6 su misiva de fs. 16 en el dec. 5750/72, cuyo inc. 102 exige, como

se expuso, la conformidad definitiva — y pretenda ampararse en la doctrina del “ acto

tacito” . Asimismo, es necesario destacar que no obra en el expediente la orden de pago N°

4799-95 — acto a partir del cual la actora fundamenta su postura de “ acto tacito” —y que,

aun s por via de hipotesis se tuviera por probada su existencia, €llo no enervaria la
solucion adoptada, ya que careceria de efectos juridicos. Ello es asi dado que se habria
emitido sin respetar los recaudos que las normas imponen como condicion previa a su
dictado” El subrayado es mio.

Pese a que la Camara rechaza la pretension de la parte actora a invocar
la doctrina del acto tacito, a tratar los fundamentos y emitir juicio esta admitiendo la
existencia de los mismos, no obstante en mi opinion no existe tal ‘doctrina de los actos
tacitos pues definir una ‘doctrina implica un conjunto de derechos, teorias e
investigaciones que admitan una corriente juridica con fuertes fundamentos, por ejemplo la

doctrina de los actos propios en la Administracion.

Ya sea que se admita la existencia de una ‘doctrina respecto de los

actos tacitos administrativos lo cierto es que la Camara en lo Contencioso Administrativo y

97 Articulo 11, Decreto N° 1.510/97.
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Tributario de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires tiene presente la figura del acto técito

administrativo y responde las peticiones fundamentando su rechazo.

CONCLUSIONES

La jurisprudencia espariola se ha manifestado en forma dispar cuando
debe resolver cuestiones relacio nadas con € ‘acto administrativo técito’, como se ha podido
determinar con la extraccién de fallos del Tribuna Supremo Contencioso Administrativo —
Sda lll, en la que claramente se observa que se asimila e acto tacito al silencio positivo 0
comunmente llamado ‘acto presunto’ de la Administracion, distinguiéndose de la postura
doctrinaria argentina que toma al acto administrativo tacito como hechos o actos materiales
de la Administracion con un componente volitivo de la misma, aejandose de este modo del

acto técito positivo sostenido por la Jurisprudencia espafiolay parte de la argentina.

En cuanto a la familia de derecho anglosgon, su particularidad impide
encontrar comparaciones acertadas respecto al tratamiento del acto administrativo pues asi
como en nuestro Derecho Administrativo se han hecho esfuerzos para establecer los
distintos tipos de actos administrativos y el espectro de derechos y obligaciones que cada
uno de dlos lleva implicitos, ese desmenuzamiento en e ‘common law’ no existe como tal
pese a que las variantes podrian ser, en los hechos, mucho mas abundantes ante cada
situacion que aporte antecedentes a su historia jurisprudencial. El obrar administrativo se
presenta como el gjercicio de un poder atribuido previamente por el ordenamiento juridico,
delimitado y construido por éste.%®

Haciendo un andlisis detallado de los falos de la Jurisprudencia
espaiiola y la argentina a nivel nacional (aunque en esta Ultima con gjemplos un poco
dispersos ante la escasez de casos), se deduce que o hay un criterio unificado con respecto
al tratamiento del acto tacito administrativo, la Jurisprudencia espaiola en su mayoria,

asimilalas situaciones a acto presunto, con ausencia de voluntad y la escasa Jurisprudencia

98 Linares, Juan Francisco. ‘ Términos pararecurrir a la justicia administrativa fijados por analogia’ . Revista
LaLey. Nro. 54. Paginas 777/778.
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nacional argentina sigue el mismo camino, alejandose de la postura expresada por parte de
la doctrina argentina, en cambio se han hallado en la Jurisprudencia provincia agunos
fallos que aceptan esa postura y de este modo abren el espectro interpretativo de los actos

administrativos con el objetivo de ampliar la proteccién de los administrados.

En e relevamiento redlizado de la jurisprudencia y legidaciones
provinciaes, € tratamiento del acto técito administrativo es cas inexistente, salvo en
contados casos por gjemplo en Santa Fe y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires donde se
admite la existencia de actos materiadles de la Administracion que pueden ocasionar
alteraciones en las situaciones juridicas de los administrados proporcionando nuevas
oportunidades de defensa de sus derechos, quizés otro modo de buscar més equilibrio en la

desigual relacién entre la Administracion y el ciudadano comun.

No debemos confundir la continuidad de un acto administrativo que se
reflga en € visto bueno y consecuente pase de las actuaciones, aunque de distinto
contenido, que se entiende mas como acto administrativo implicito que como acto
adminigtrativo técito, es indudable que en contados fallos ya se acepta la concepcion del
acto tacito, incluso citando a Jorge Muratorio como en € fallo de la provincia de Santa Fe
pero que no hace referencia a esa situacion sino a los efectos que indirectamente provoco
una Resolucién del Ministerio de Educacion provincial afectando derechos subjetivos e

intereses legitimos de la reclamante.

Digtinto es si se interpretara al silencio positivo de la Administracion
como ‘acto administrativo tacito’, seria simplemente otra manera de denominar esa
situacion juridica en particular; pero agregarle aspectos volitivos a la inaccion de la

Administracion es una contradiccion ya acabadamente explicada por la doctrina.

Cerrando este trabajo que comenzé con € interrogante de si existen los
actos administrativos técitos en e Derecho Administrativo Argentino, la respuesta es: SI,

EXISTEN; son escasos, pero € camino hacia la interpretacion generalizada de esta forma
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particular de los actos administrativos esta iniciado, como acertadamente opina Luis REY
VAZQUEZ: “Es que al reconocerse en el derecho moderno la posibilidad de asignar
efectos juridicos a determinados actos, cualquiera fuera la forma en que emanen, a
condicion de que revelen la existencia de una voluntad determinada dirigida a obtener
efectos juridicos, tal circunstancia nos obliga a desprendernos de la antigua postura
formalista imperante en otros tiempos. Y, ello, determina que en los casos en los cuales la
Administracién tiene la obligacién de cumplir con un deber impuesto por una norma
juridica a favor de una o varias personas, ante la falta de acto expreso, pueda inferirse del
comportamiento omisivo la respuesta precisamente a través de la figura del acto tacito o

acto implicito.”%°

Abog. Eduardo Hugo FARELO

99 | uisREY VAZQUEZ, LaDoctrinade los Actos Propiosy el Derecho Administrativo, fecha 01/09/2013,
publicado: RDA 2013-89-1535.
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