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I. VALORES, PRINCIPIOS Y REGLAS'

Como introduccion al tema, trataremos de distinguir estos conceptos.

En nuestro parecer, los valores constituyen el techo ideolégico, el ambien-
te en el cual nos movemos. Si lo quisiéramos expresar mediante una imagen
geografica, seria el mapa que nos permite saber donde estamos y hacia dénde
queremos ir. Los valores nos convocan.

Una vez que somos convocados teniendo en claro cudles son las ideas cen-
trales sobre las que se afirma el sistema (en el caso que nos ocupa, podria men-
cionarse el Estado social, constitucional y convencional de Derecho?, 1a dignidad

1 Agradezco especialmente al profesor Santiago Lauhirat la colaboracién prestada en la
bisqueda de antecedentes doctrinarios y jurisprudenciales para la realizacion del presente trabajo.

2 Para un estudio del Estado constitucional y convencional de derecho como eje central
sobre los que se asientan los sistemas juridicos latinoamericanos en el marco del nuevo consti-
tucionalismo y la realizacién del control de convencionalidad en los Estados parte del sistema
interamericano de derechos humanos puede consultarse BAZAN, Victor. (2017). “Estado constitu-
cional y convencional y proteccién de derechos humanos: Control de convencionalidad y didlogo
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humana?, entre otros), los principios nos indican el camino*. Nos guian. Son las
grandes autopistas o avenidas por las que nos hemos de conducir para llegar a
buen destino. No son normas acabadas’®, pues s6lo cuentan con el enunciado y
no con el nexo copulativo (normalmente: “deberd” o “podra ser””) ni con el pre-
dicado. Resultan, consecuentemente, mandatos de optimizacioén® que exigen la
realizacién de una ponderacién entre el valor que el principio encierra con otro
principio que engloba, a su vez, un valor distinto (por ejemplo, informalismo
o confianza legitima versus juridicidad) para verificar cudl prima en el caso en
concreto. Adviértase que decimos “cudl prima en el caso concreto”, lo que no
significa que el valor desplazado resulte excluido por ilegitimo. Por eso, como
mencionamos antes, los principios son mandatos de optimizacién que se han de
realizar, “en la mayor medida de lo posible’”’, sin excluirse unos a otros.

jurisdiccional”. En: Temas Socio Juridicos, Vol. 36, No. 72; pp. 13-37. Para un andlisis de la rede-
finicién del principio juridicidad en el derecho administrativo del Estado constitucional vigente en
la republica después de 1994 como consecuencia, entre otras cosas, de la convencionalizacién de
nuestro ordenamiento juridico, merece verse, SAMMARTINO, Patricio, “Acto administrativo y con-
trol de constitucionalidad”, en STORTONI, Gabriela, SAMMARTINO, Patricio (coords.), Potestades
administrativas y Garantias en el Estado Constitucional contempordneo, Procuracion del Tesoro
de la Nacién, Buenos Aires, 2022, p. 49 y ss.

3 En palabras de Hiberle, “la dignidad es la premisa cultural antropolégica del Estado
Constitucional”. HABERLE, Peter, “Derecho constitucional comiin europeo”, en PEREZ LUNO
(coord..), Derechos humanos y constitucionalismo ante el tercer milenio, Marcial Pons, Madrid,
p. 222.

4  Explica Cassagne que: “La realizacion de los fines del Estado, en el marco de la ejecu-
cién practica del Derecho (cuya dimensién moral es indiscutible), lejos de llevarse a cabo mediante
los postulados tedricos del positivismo (ni del garantismo constitucionalista positivo que pretende
sucederlo), se concreta a través del principialismo”. CASSAGNE, Juan Carlos, El principialismo
y las fuentes de la de Constitucion Nacional. Singularidad del sistema judicialista argentino,
Ediar, Buenos Aires, 2023, p. 61.

5 Alrespecto, el juez Lorenzetti explica que: “Los principios son normas que establecen jui-
cios de deber ser que receptan valores aspiracionales, de modo que su configuracién normativa es, pri-
ma facie, inacabada y susceptible, por lo tanto, de ser completada. Un principio juridico es un mandato
destinado a lograr su méxima satisfacciéon de un modo compatible con otros principios competitivos
que resulten aplicables en el mismo campo de argumentacion”. CSJN, “Shi, Jinchui ¢/ Municipalidad
de la Ciudad de Arroyito s s/ accién declarativa de inconstitucionalidad”, Fallos 344:1151, 20/05/2021;
“Cosani, Carmen Esther ¢/ provincia de Santa Fe s/ amparo”, 19/12/2024, CSJ 001258/2019/RH001.

6  ALEXY, Robert, Teoria de la argumentacion juridica, trad. del alemdn, LiMA, Palestra,
2007, pp. 458 y ss. En concreto, la distincién entre principios y reglas reside en que los primeros son
normas que ordenan que algo sea realizado en la mayor medida posible, dentro de las posibilidades
juridicas y reales existentes, mientras que las segundas contienen determinaciones en el dmbito de
lo factica y juridicamente posible. ALEXY, Robert, Teoria de los Derechos Fundamentales, trad. E.
Garzo6n Valdés, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2001 (2 reimp.), p. 86.

7 Sostener que el cumplimiento de los principios debe realizarse en “la mayor medida de
lo posible” supone que para determinar si el principio ha sido cuamplido en cada caso no basta con
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En cambio, las reglas nos indican con mayor precisioén cudles son los por-
menores y detalles necesarios para arribar a ese correcto puerto final: las calles
o arterias secundarias. Son normas acabadas en sentido kelseniano®: cuentan con
un antecedente, un nexo copulativo y un consecuente o predicado (dado “A” debe
ser “B”). En cualquiera de estos tres componentes puede haber conceptos deter-
minados (por ejemplo, numéricos o el verbo “deberd”) o indeterminados (por
ejemplo “idoneidad”, “oferta mas conveniente” o el verbo “podrd”)°.

Los principios no se suelen normativizar pero, en ciertas ocasiones, como
sucede con la Ley Nacional 19.549 de Procedimientos Administrativos (en ade-
lante, LNPA), tal normativizacion tiene lugar.

La idea de plasmar en una norma general los principios fundamentales es
plausible: el legislador aspira a que en todo procedimiento esos principios se
vean reflejados y sean cumplidos. Este es el espiritu de la LNPA desde su sancién
en 1972". Un criterio centripeto, antes que un criterio centrifugo. Es decir, un
procedimiento general con principios basicos que sean también de aplicacién en
los procedimientos especiales!!.

En la préctica, son de gran utilidad para el ejercicio de las funciones esta-
tales. Al legislador le indican cudles son las ideas directrices para hacer la ley ",

acreditar un grado de satisfaccion cualquiera, sino el mds alto posible en razén de las circunstancias
facticas y juridicas. ALEXY, Robert, Teoria de los Derechos Fundamentales..., op. Cit. p. 91.

8  KELSEN, Hans, Teoria pura del derecho, Eudeba, Buenos Aires, 2009, p. 54 y ss.

9  Destacan Atienza y Ruiz Manero que “... en las reglas las propiedades que conforman
el caso constituyen un conjunto cerrado, en los principios no puede formularse una lista cerrada de
las mismas: no se trata s6lo de que las propiedades que constituyen las condiciones de aplicacion
tengan una periferia mayor o menor de vaguedad, sino de que tales condiciones no se encuentran
siquiera genéricamente determinadas. El tipo de indeterminacién que aqueja a los principios es,
pues, mds radical que el de las reglas”. ATIENZA, Manuel y Ruiz MANERO, Juan, “Sobre princi-
pios y reglas”, Doxa: Cuadernos de Filosoffa del Derecho, nim. 10 (1991), pp. 101-120, https://
www.cervantesvirtual.com/nd/ark:/59851/bmcbk1q1.

10 Puede leerse en la Exposicién de motivos de LNPA suscrita por Young, Escola y Cozzi
que: “Hemos estimado conveniente contemplar en el texto de la ley tan sélo los principios basicos a
que deberan ajustarse los procedimientos administrativos en cuanto tiendan a asegurar a los intere-
sados las garantias constitucionales del debido proceso... Los principios bésicos del procedimiento
administrativo... estdn inspirados, fundamentalmente en la doctrina juridica de la Procuracién del
Tesoro de la Nacion, en la ley 7647 de la Provincia de Buenos Aires, en las normas del debido pro-
ceso desarrolladas en el proyecto de ley de los doctores Juan Francisco Linares y Agustin Gordillo,
y en la ley espaiiola de julio 17 de 1958 (reformada en diciembre 2 de 1963)”.

11  GorbILLO, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo 4, Fundacién Derecho
Administrativo, Buenos Aires, p. IX-9.

12 Para un estudio acerca de como impactan los principios en la legislacién en el marco
de desacuerdos, puede consultarse WALDRON, Jeremy, Derecho 'y desacuerdos, trad. por José Luis
Marti y Agueda Quiroga, Marcial Pons, Madrid, 2005, p. 225 y ss.
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al juez para emitir la sentencia’® y a la Administracién para dictar el acto admi-
nistrativo’. Tengamos presente que en la mayoria de los casos no se cuenta con
reglas cerradas y acabadas que permitan resolver el caso (judicial) o dictar el acto
(administrativo). Es entonces cuando se acude a los principios generales. De alli,
pues, su gran incidencia hermenéutica'.

2. DISENO DE LOS PRINCIPIOS FUNDAMENTALES EN LA LNPA,
REFORMADA POR LA LEY 27.742

En el texto originario de la LNPA, los principios se hallaban insertos en el art.
1° denominado “Ambito de aplicacién”. En el texto actual, la Ley 27.742 agreg6
un nuevo articulo (1° bis) que refiere especificamente a los principios y a los re-
quisitos o directrices comunes y generales a todo procedimiento administrativo.

El disefio de este articulo es particular. A los efectos de nuestro estudio, es
dable identificar dos bloques. El primero estd constituido por los principios men-
cionados en el primer parrafo del articulo. Encontramos, en este parrafo, principios
generales del derecho (como ser el sustantivo principio de juridicidad) y principios
propios del procedimiento administrativo (verbigracia, transparencia, simplifica-
cién administrativa, entre otros). El segundo bloque se compone de los principios
reflejados en los incisos a) a e), en los que se tratan los principios clésicos la LNPA
(por ejemplo, el de impulsién e instruccion de oficio) junto a otros novedosos (V.
gr. el de eficiencia burocrética) e inclusive algunos de los ya mencionados en el
pérrafo primero del articulo (como el de tutela administrativa efectiva).

Seguidamente, nos ocuparemos secuencialmente de cada uno de ellos.

13 La CSJN tiene dicho que “... el razonamiento judicial debe partir de la ponderacién
de los valores constitucionales, que constituyen una guia fundamental para solucionar conflictos
de fuentes, de normas, o de interpretacion de la ley como los invocados por la recurrente”. CSJN,
“Ledesma, Maria Leonor ¢/ Metrovias S.A. s/ dafios y perjuicios, 22/04/2008, Fallos 331:819.

14 Sobre este punto, el juez Rosatti consideré que la observancia de los recaudos esen-
ciales previstos en los arts. 7 y 8 de la LNPA del acto administrativo se encuentran directamente
vinculados con la necesidad de resguardar principios, derechos y garantias constitucionales. CSJN,
“Roa Restrepo, Henry ¢/ EN- M° Interior OP y V- DNM s/ recurso directo DNM”, 06/05/21, Fallos
344:1013.

15 De hecho, en el ambito del Cédigo Civil y Comercial se fijan como herramientas de in-
terpretacion juridica de las leyes a los principios y valores juridicos. Especificamente, se establece:
“La ley debe ser interpretada teniendo en cuenta sus palabras, sus finalidades, las leyes andlogas,
las disposiciones que surgen de los tratados sobre derechos humanos, los principios y los valores
juridicos, de modo coherente con todo el ordenamiento” (art. 2°).
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3. LOS PRINCIPIOS FUNDAMENTALES EN PARTICULAR
3.1. Primer bloque: art. 1 bis pdrrafo primero de la LNPA

(i) Juridicidad, razonabilidad y proporcionalidad

El concepto de “juridicidad”'¢ significa que el derecho es heterénomo. Es de-
cir, que obliga a todos, inclusive, por cierto, al propio Estado que crea las normas".
Asf, la Administracién Publica queda vinculada a la legalidad en sentido amplio o,

16 En “Colegio de Escribanos de la provincia de Buenos Aires”, los jueces Rosatti
y Highton refieren expresamente al principio de juridicidad cuya fuente es el art. 19 de la
Constitucién Nacional como “... medida de todos los derechos y deberes, de las acciones y de las
omisiones”. Especificamente, indican que este principio fundamental “... se complementa con el
conocimiento generalizado de tales diferencias del orden juridico vigente, ya que, si el derecho no
se conoce, no se conocen los limites entre lo juridico-permitido y lo juridico-prohibido, presupues-
to insoslayable para garantizar la convivencia. Resulta evidente que en un sistema democratico la
peor carencia que puede tener una comunidad es la ignorancia del derecho que la rige”. En esta
linea, expresaron que “... el art. 19 expresa una decision de establecer delimitaciones precisas entre
lo que se puede hacer, lo que se estd obligado a hacer y lo que no se debe hacer para garantizar la
convivencia y, consecuentemente, para no sufrir una sancién juridica”. En cambio, el voto concu-
rrente del juez Maqueda y el voto disidente del juez Lorenzetti refieren al principio de legalidad
anclado en el art. 18 de la Constitucién Nacional que requiere “... que exista una ley que mande
o prohiba una conducta, para que una persona pueda incurrir en falta por haber obrado u omitido
obrar en determinado sentido...”. CSJN, “Colegio de Escribanos de la Provincia de Bs. As. ¢/ PEN
s/ sumarisimo”, 04/09/18, Fallos 341:1017 (el resaltado nos pertenece).

En fallos posteriores, el juez Rosatti, en votos particulares, ha insistido con la articulacién
del principio de juridicidad como medio para dirimir “... la tensién entre las atribuciones del po-
der publico por un lado y los derechos individuales por el otro...” y también como principio al
cual se encuentran sometidas las competencias de las autoridades publicas que se caracterizan
por ser un poder esencialmente limitado en el marco de un sistema republicano de gobierno. Cfr.
CSJN, “Municipalidad de Junin ¢/ Akapol S.A. s/ apremio”, para decidir sobre su procedencia”,
22/12/2020, Fallos 343:2184. CSJN, “Edenor S.A. y otro ¢/ Buenos Aires, Provincia de s/ ac-
cidn declarativa de inconstitucionalidad”, 20/09/22, Fallos 345:951; “Coihue S.R.L. ¢/ Santa Cruz,
Provincia de s/ accion declarativa de inconstitucionalidad y dafios y perjuicios”, 18/11/2021, Fallos
344:3476; “Seccional Cuarta s/ investigacion s/ impugnacion”, 06/08/24, Fallos 347:905. En suma,
bajo la voz “principio de juridicidad” o “principio de legalidad”, 1a CSIN quiere significar que el
Estado debe someterse al derecho.

17 Resulta conocida la reflexién de Prosper Weil acerca de que: “La existencia del Derecho
Administrativo es, en cierto modo, milagrosa. La actividad de los particulares estd regulada por un
derecho que se les impone desde el exterior y el respeto de los derechos y obligaciones que lleva
consigo esta bajo la autoridad y la sancién de un poder externo y superior: el del Estado. Pero
resulta extrafio que el Estado acepte voluntariamente considerarse obligado por la ley. Esta en la
naturaleza de las cosas el que un Estado crea, de buena fe, estar investido de poder para decidir
discrecionalmente sobre el contenido y las exigencias del interés general. Es necesario que se vio-
lente a s{ mismo para considerarse obligado a permanecer en los cauces de un derecho que le dicta
determinadas formas de conducta y le prohibe otras”. WEIL, Prosper, El Derecho Administrativo,
Ediciones Olejnik, Santiago de Chile, 2020, p. 9.
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en otras palabras, a la juridicidad". A ello no es ajeno el procedimiento adminis-
trativo, como iter o camino formal para el dictado de un acto administrativo®. El
organo estatal que lleva adelante y resuelve el procedimiento debe ceiiirse a la le-
galidad, pues es ésta la que le atribuye competencia administrativa para hacer algo.

La relacién de la Administracién Publica con la legalidad es positiva: sdlo
puede hacer lo que la norma juridica le autorice a hacer®. Adviértase la diferencia
con la relacién que guarda el ciudadano con el orden juridico, quien goza de liber-
tad ontolégica® y sélo no puede hacer aquello que la norma le prohiba (esto es, la
vinculacién negativa de conformidad con el art. 19 de la Constitucién Nacional).

Esta aptitud legal de la Administracién Publica para actuar, debe surgir de
lo expreso y de lo razonablemente implicito en las normas, leido esto tltimo a la
luz de la teoria de la especialidad®.

18 Conrelacién al principio de juridicidad, Comadira ensefiaba que: “La administracién pu-
blica debe actuar con arreglo al ordenamiento juridico, comprendiendo en esta ltima expresion no
solo a la ley en sentido formal- es decir, al acto estatal, general o particular, emitido por el Congreso
de acuerdo con el procedimiento previsto para formacién y sancién de las leyes- sino también, al
sistema juridico entendido como unidad. Desde esta perspectiva, parece, entonces, mas preciso,
terminolégica y conceptualmente, referirse no a la legalidad sino a la juridicidad en tanto locucién
que, por su caracter genérico, describe mejor el fendmeno que se intenta aprehender. Asi, el principio
de juridicidad implica que las autoridades administrativas deben actuar con sujecion a los principios
generales del derecho (...) a la Constitucién Nacional, a los principios que surgen de ella, a los trata-
dos internacionales (...) ala ley formal, a los reglamentos (...) a los precedentes administrativos, en la
medida en que su seguimiento esté comprometida la garantia de igualdad y, segtin alguna doctrina, a
ciertos contratos administrativos...”. COMADIRA, Julio Rodolfo, EscoLa, Héctor, Derecho adminis-
trativo argentino, Editorial Porria México, Ciudad de México, 2006, p. 53 y 54.

19 Barnés encuadra a la histérica LNPA como una norma que “... cumple sobradamente
con las exigencias de la primera generacién de procedimientos (actos administrativos como pro-
ducto estrella)”. BARNES, Javier, “El procedimiento administrativo en el tiempo y en el espacio:
una perspectiva histérica y comparada”, en Pozo GOWLAND, Héctor, HALPERIN David, AGUILAR
VALDEZ, Oscar, LiMA, Fernando Juan y CANOsA, Armando (dirs.) Procedimiento Administrativo,
Tomo I, La Ley, Buenos Aires, 2012, , p. 243.

20 Alrespecto, la CSIN ha sostenido que: ... es principio de nuestro ordenamiento consti-
tucional que ninguin poder puede arrogarse mayores facultades que las que le hayan sido conferidas
expresamente (...) La regla segtin la cual es invélido privar a alguien de lo que la ley no prohibe,
ha sido consagrada en beneficio de los particulares (articulo 19 de la Constitucién Nacional), no
de los poderes piiblicos. Estos, para actuar legitimamente, requieren de una norma de habilita-
cion”. CSIN, “Rizzo, Jorge Gabriel (apod. lista 3 Gente de Derecho) s/accién de amparo ¢/ Poder
Ejecutivo Nacional Ley 26855 s/medida cautelar”, 18/06/2013, Fallos: 336:760.

21 LiNAREs, Juan Francisco, “La competencia y los postulados de la permision”, Revista
Argentina de Derecho Administrativo N° 2, Buenos Aires, 1971, p. 14. Ver también, LINARES
QUINTANA, Segundo V., Tratado de la ciencia del Derecho constitucional, tomo 4, Plus Ultra,
Buenos Aires, 1978, p. 104.

22 COMADIRA, Julio Rodolfo, “Los criterios para delimitar el alcance de la competencia de
los 6rganos y los entes del Estado”, en AA. VV., Organizacion Administrativa, Funcion Piiblica y
Dominio Puiblico, Jornadas organizadas por la Universidad Austral, Facultad de Derecho, Buenos
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Desde el punto de vista del particular o ciudadano, el principio de juridicidad
implica que el Estado no puede avanzar sobre la sustancia constitucional de sus de-
rechos (v. gr., no debe dafiar el nicleo del derecho de propiedad) y debe proveer lo
necesario para que los derechos garantizados por la Constitucién y las normas infra
constitucionales se realicen (v. gr. derecho de los usuarios y consumidores o dere-
cho ciudadano al goce un ambiente sano, debiendo asegurar dicho goce el Estado).

El principio de juridicidad, de naturaleza sustantiva y pilar esencial del
Estado de derecho, se compone del respeto estatal a la legalidad formal y a la
razonabilidad®. Esta dltima, a su vez, debe mostrarse proporcional y adecuada*,
con lo cual podemos decir que existe un vinculo muy estrecho entre juridicidad,
razonabilidad y proporcionalidad?®. Estos tres principios, umbilicalmente unidos,
constituyen —junto al de dignidad humana y a los principios de participacion
democritica, publicidad de los actos de gobierno y divisién de poderes— piedras
basales sustantivas del Estado de Derecho.

Aires, Ediciones Rap, 2005, pp. 31 y ss.. Por su parte, en materia de competencia administrativa, la
Procuracién del Tesoro de la Nacion ha sostenido que: “Lo permitido al 6rgano no consiste tinica-
mente en lo autorizado en forma expresa, sino también lo ticito incluido en la permision expresa.
El alcance de la competencia de un 6rgano o ente estatal se debe determinar, sobre la base de los
siguientes elementos: en primer lugar, el texto expreso de la norma que la regule; en segundo, el con-
tenido razonablemente implicito, que se infiere de ese texto expreso y, en tercer término, los poderes
inherentes que derivan de la naturaleza o esencia del 6rgano o ente de que se trate, interpretados, los
dos tltimos, a la luz de la especialidad”. Cfr. Dictimenes PTN 270:169; 274:64; 279:297, entre otros.

23 CSJN, “Sola Roberto y otros ¢/ Estado Nacional - Poder Ejecutivo s/ empleo publico”,
25/11/1997, Fallos: 320:2509; “Schnaiderman, Ernesto Horacio ¢/ Estado Nacional - Secretaria de
Cultura y Comunicacién de la Presidencia de la Nacién s/ nulidad de resolucién”, 08/04/08, Fallos
331:735; “Barrios Rojas, Zoyla Cristina ¢/ EN- DNM resol. 561/11- (exp. 2091169/06 [805462/95])
y otro s/ recuso directo para juzgados”, 24/09/2020, Fallos: 343:990, entre muchos otros.

24 Para un andlisis comparativo del principio de razonabilidad y proporcionalidad, pue-
de verse BARNES, Javier, “El principio de proporcionalidad. Estudio preliminar” publicado en
Cuadernos De Derecho Piiblico, 1998, Recuperado a partir de https://revistasonline.inap.es/index.
php/CDP/article/view/509 . En el 4mbito nacional, no puede dejar de verse COVIELLO, Pedro J.J,
“El principio de razonabilidad (;0 proporcionalidad?) en el derecho publico argentino”, REDA,
Nro. 75, Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2011, p. 14-17.

25 Son principios mamushka en el sentido de que la juridicidad comprende a la razonabi-
lidad y ésta a la proporcionalidad. En efecto, la juridicidad se compone de la legalidad y la razona-
bilidad. Mientras que la razonabilidad comprende la proporcionalidad y la adecuacién de lo que se
decida. Sobre este ultimo punto, Cassagne explica que “... el juicio de proporcionalidad constituye
un aspecto o faceta del principio de razonabilidad, ya que este principio tiene un contenido mayoral
abarcar la interdiccion de arbitrariedad, la violacién de la igualdad y, sobre todo, la no afectacion
del contenido esencial de los derechos fundamentales (su verdadero sentido), que corresponde
atribuir al art. 28 de la CN”. CASSAGNE, Juan Carlos, Curso de Derecho Administrativo, 14 edicion
actualizada y ampliada, Tomo 1, La Ley, Buenos Aires, 2024, p. 122.

26 Incluso, distintos jueces de la CSIN han referido a la existencia de un componente
ambiental de nuestro Estado de Derecho. En efecto, se ha indicado que: “La Constitucion Nacional
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(ii) Principios de buena fe y confianza legitima

La buena fe es predicable en toda relacién ius administrativa y respecto de
ambas partes, pues tanto la Administracién Puiblica como el ciudadano deben
actuar con arreglo a ella?.

Dicho esto, es preciso enfatizar que el principio de buena fe se ha desarro-
Ilado sobre todo en materia contractual®. En sintesis, en toda relacién contractual
administrativa debe primar la buena fe entre las partes contratantes.

La confianza legitima, en cambio, implica que el ciudadano espera que
el Estado se conduzca con arreglo a las pautas con las que se ha manejado

tutela al ambiente de modo claro y contundente y la Corte Suprema ha desarrollado esa cldusula
de un modo que permite admitir la existencia de un componente ambiental del estado de dere-
cho”. CSJN, “Asociacién Argentina de Abogados Ambientalistas de la Patagonia ¢/ Santa Cruz,
Provincia de y otro s/ amparo ambiental”, 26/04/16, Fallos 339:515, voto de los jueces Lorenzetti
y Maqueda; “EDENOR S.A. y otros ¢/ Buenos Aires, provincia de s/accién declarativa de incons-
titucionalidad”, 20/9/22, Fallos 345:951, voto del juez Rosatti.

27 Este principio es mencionado también cuando se desarrolla en el parrafo segundo del
art. 1° bis inc. ¢), el principio de celeridad, economia, sencillez, eficacia y eficiencia, expresdndose
que “tanto la administracién como los administrados deberdn obrar con buena fe y lealtad en el
tramite de los procedimientos”.

28 Sobre este punto, la CSIN, desde antiguo, tiene dicho que: “Los contratos son ley para
las partes, y deben celebrarse, interpretarse y ejecutarse de buena fe, de acuerdo a lo que las partes
entendieron o pudieron entender obrando con cuidado y prevision (art. 1198 del Cédigo Civil), prin-
cipio aplicable, también en el 4mbito del derecho administrativo”. CSIN, “SP SA - Relevamientos
Catastrales SA - Recovery SA UTE ¢/ Municipalidad de la Ciudad de Cérdoba s/cobro”, 02/03/16,
Fallos 339:236; “YPF SA c/ Construcciones Saddemi SA s/ incumplimiento de contrato” 13/05/08,
Fallos 331:1186; “Aguas Argentinas S.A. ¢/ Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios s/ pro-
ceso de conocimiento”, 14/06/05, Fallos 328:2004; “Sebastidn Maronese e Hijos S.A. ¢/ Provincia
de Buenos Aires (Instituto Provincial de la Vivienda)”, S. 3. XXXVIIL. 16/11/04; “Destileria
Argentina de Petréleo S.A. (D.A.P.S.A.) ¢/ U.B.A. s/ proceso de conocimiento”, 01/09/03, Fallos
326:3135; “José Cartellone C.C.S.A. ¢/ Direccion Nacional de Vialidad s/ contrato obra publica”,
12/08/03, Fallos 326:2625; “La Providencia S.A. c/ Ferrocarriles Argentinos s/ dafios y perjuicios”,
04/07/03, Fallos 326:2081; “Chubut, Provincia del ¢/ Centrales Térmicas Patagdnicas S.A. s/ su-
mario”, 07/12/2001, Fallos: 324:4199; “Lunmar Naviera S.A.C. ¢/ YPF S.E. s/ cobro de pesos”,
01/06/2000, Fallos: 323:1321, entre otros.

En este sentido, en materia contractual, el Mdximo Tribunal ha sostenido “... que es exi-
gible a los contratantes un comportamiento coherente, ajeno a los cambios de conducta perjudi-
ciales, y debe desestimarse toda actuacion que implique un obrar incompatible con la confianza
que —merced a sus actos anteriores— se ha suscitado en la otra parte”. CSIN, “Instituto de Vivienda
del Ejército ¢/ Indeco S.A. Y Crivelli S.R.L. y otros s/ contrato de obra publica”, 31/03/2009,
Fallos: 332:674; “Actuar Agrupacién Consultores Técnicos U Argentinos S.A. y otros ¢/ Agua y
Energfa Eléctrica Sociedad del Estado s/ contrato administrativo”, 18/07/2002, Fallos: 325:1787;
“Juan Maria de Vido e Hijos S.C.A. ¢/ Direccién Nacional de Vialidad s/ nulidad de resolucién”,
09/06/1988, Fallos: 311:971, entre otros.
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usualmente®, es decir, generando en el ciudadano la legitima confianza de que

29 Explica Coviello que este instituto nace a mediados del siglo pasado en Alemania con el
caso tradicionalmente denominado de “la viuda de Berlin”, fallado por el Tribunal Administrativo
Superior de Berlin como una reaccion contra la rigida aplicacion del principio de la legalidad en
aquellos casos en que su seguimiento habria determinado la nulidad de actos que habian conferido
beneficios a los particulares que obraban de buena fe. CoviELLO, Pedro J.J., “La confianza legitima
en la reforma a la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos. Apuntes introductorios a su
estudio”, El Derecho - Revista de Derecho Administrativo, julio 2024 - Numero 7, 31/07/24, Cita
Digital: ED-V-DCCCXXXVI-153. En este contexto, Maurer sostiene que el principio de protec-
cién de la confianza es un derivado del principio del Estado de Derecho, del principio de seguri-
dad juridica y de los derechos fundamentales. MAURER, Hartmut, Derecho Administrativo. Parte
General, Marcial Pons, Madrid, 2011, p. 67.

Por su parte, en el &mbito europeo, en el art. 10 del Cédigo Europeo de la Buena Conducta
Administrativa, aprobado por el Parlamento Europeo en el afio 2001, se establece el principio de
“Legitimas expectativas, consistencia y asesoramiento” cuyo contenido es el siguiente: “1. El fun-
cionario serd coherente en su propia prctica administrativa, asi como con la actuaciéon administrativa
de la Institucion. El funcionario seguird las practicas administrativas normales de la Institucién, salvo
que existan razones fundadas para apartarse de tales practicas en un caso individual; este fundamento
debera constar por escrito. 2. El funcionario respetard las legitimas y razonables expectativas que los
miembros del publico tengan a la luz de la actuacién de la Institucion en el pasado. 3. Si fuera necesa-
rio, el funcionario asesorard al publico sobre como debe presentarse un asunto que entra dentro de su
ambito de competencia, asi como sobre el modo en que se debe actuar mientras se trate ese asunto”.

En materia jurisprudencial a nivel nacional, la CSJN, en materia de empleo publico, ha tenido
en cuenta, a fin de determinar la validez juridica de la actuacién estatal, si dicha conducta tuvo aptitud
para generar en el trabajador una “legitima expectativa” de permanencia laboral que merecia la protec-
cién del art. 14 bis de la Constitucion Nacional contra el despido arbitrario. CSIN, “Ramos José Luis
¢/ Estado Nacional (Min. De Defensa) A.R.A. s/ indemnizacién por despido”, 06/04/2010, Fallos:
333:311; “Iribarne Rodolfo Antonio ¢/ Estado Nacional (Honorable Senado de la Nacién) y otro s/
empleo puiblico”, 22/05/2012, Fallos: 335:729; “Kek, Sergio Leonardo y otros” ¢/ Municipalidad de
Coronel Du Graty s/demanda contencioso administrativa”, 25/03/2015, Fallos: 338:212.

Por fuera del empleo piblico, la aplicacién del instituto de la confianza legitima puede ob-
servarse en la disidencia del juez Moline O'Connor en “Revestek S. A. ¢/ Banco Central de la
Republica Argentina y otro s/ ordinario”, 15/08/1995, Fallos: 318:1531, quien considerd que “... la
situacion de la actora puede catalogarse, al haber efectuado las citadas operaciones, como de legiti-
ma confianza en el cumplimiento por parte del Estado de las pautas cambiarias que habia fijado en
la Circular RC 929, situacién que no puede juridicamente ser desatendida cuando en forma sorpre-
siva se modificé marcadamente la politica cambiaria hasta entonces vigente. No es que el Estado,
como gestor del bien comun, se encuentre inhibido o constreflido —antes se apunté— a no modificar
su politica econdémica por el respeto a los derechos adquiridos. Sin embargo, no lo es menos que, en
un estado de derecho, no puede desligarse de la obligacién de reparar —en la medida que el interés
comunitario lo exija— los perjuicios que la alteracién de una politica o medida establecida haya
provocado sobre los derechos adquiridos por los particulares”. Mds cerca en el tiempo, la confianza
legitima fue aplicada por el juez Maqueda en su disidencia parcial en “Grupo Clarin SA y otros ¢/
Poder Ejecutivo Nacional y otro s/accién meramente declarativa”, 29/10/2013, Fallos: 336:1774.
En dicha oportunidad, el aludido magistrado razoné que: “Si desde finales de los afios ochenta
y en mas importante medida durante el periodo 2000-2007, el grupo actor obtuvo una posicién
en el mercado de las comunicaciones audiovisuales que fue convalidada por el Estado Nacional,
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va a actuar de un modo no intempestivo, previsible. En este sentido, el particu-
lar cuenta no con un derecho sino con la expectativa de que la Administracién
Publica se conducira de una determinada manera, como lo ha venido haciendo.
Esto merece una explicacién de naturaleza histdrica, pues el Estado ha ido asu-
miendo cada vez mayores tareas de regulacidn, fiscalizacién y control. Muchas
veces lo ha hecho para posibilitar el goce de derechos garantizados por la propia
Constitucion. Asi se pasé de una primaria pretension de abstencion estatal —poder
de policia en sentido estricto, limitado a la seguridad, salubridad y moralidad— a
una pretension de prohibicién de abstencién, en la cual el Estado no sélo vigila
y no se entromete en el goce de los derechos de primera generacion, sino que el
ciudadano espera que aquél asegure el goce de los derechos de segunda y tercera
generacion (derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales, tanto en su
faz individual como colectiva). Se pasa asi de un criterio de policia en sentido
estricto a otro en sentido amplisimo, en el cual el Estado vela también por el
bienestar econdmico y social de la ciudadania®.

Consecuentemente, la organizacién administrativa cuenta con un cimulo
de atribuciones y competencias que, si se decide utilizar de consuno e indiscrimi-
nadamente, puede sorprender ilegitimamente a la ciudadania. La Administracion
Publica ha generado con su obrar una legitima confianza en los ciudadanos, que
no debe defraudar. En el caso, por ejemplo, en que decida modificar su conducta
0 comenzar a aplicar a rajatabla alguna legislacion hasta ese momento olvidada
o muy novedosa, deberd conceder un periodo de transicién para no traicionar la
confianza legitima —expectativa— que en ella se ha depositado. Y esto se aprecia,
sobre todo, en las relaciones de naturaleza extracontractual?'.

que dictd una serie de actos que autorizaron al grupo a aumentar su tamafio y alcance, existe un
derecho subjetivo digno de proteccién juridica de quienes, a partir de la expresa conformidad del
Estado, realizaron inversiones econdmicas y desarrollaron un proyecto periodistico con la legitima
confianza de que su derecho se mantendria por los plazos legalmente fijados en las licencias que
le fueron concedidas”.

30 Sobre el particular, desde hace mds de cien afios, la CSJN viene sosteniendo la inexis-
tencia de derechos ilimitados, lo cual serfa afirmar una concepcion antisocial y, ademas, la posibili-
dad de fundar una restriccion a esos derechos no solo para asegurar el orden, la salud y la moralidad
colectiva sino también proteger los intereses econémicos. Ver por todos, CSJN, “Ercolano, Agustin
¢/ Lanteri Renshaw, Julieta. Cooke, A.J. ¢/ Naveira, José R. Urrutia, Nicolds ¢/ Dellepiane, Héctor
y otro”, 28/04/1922, Fallos 136:161. En doctrina, para ampliar, puede verse, LEGARRE, Santiago,
Poder de policia y moralidad piiblica. Fundamentos y aplicaciones, Editorial Abaco de Rodolfo
Depalma, Buenos Aires, 2004.

31 Sin perjuicio de lo expuesto, no puede soslayarse que el Maximo Tribunal ha descartado
que una modificacién o reforma legislativa, por s sola, fundada en criterios de oportunidad consti-
tuya una lesion a la confianza legitima del particular. CSIN, “Nacién Administradora de Fondos de
Jubilaciones y Pensiones SA. ¢/ Mendoza, provincia de s/ accién declarativa”, 09/05/2006, Fallos:
329:1586.
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(iii) Principios de transparencia, simplificacion y buena administracion

Estos tres principios propios del procedimiento administrativo resultan no-
vedosos, ya que no estaban previstos en el texto anterior de LNPA. La transpa-
rencia es lo contrario a la opacidad. En el modelo weberiano™®, la opacidad sig-
nificaba que la Administracién no debia dar a conocer a la ciudadania su trabajo
interno so riesgo de que éste pudiese ser cuestionado, debilitdindose asi la realiza-
cién del interés publico. En esta linea, se suponia que obrar de forma transparen-
te, dando a conocer como se llegaba a la toma de decisiones publicas, implicaba
una posible traba u obstaculizacidn en la realizacion del bien comun.

En la actualidad, el razonamiento es claramente al revés: la transparencia en
el obrar administrativo coadyuva a la mejor realizacién del interés publico. En 1i-
nea con ello, principios como el de maxima divulgacion® del obrar estatal nutren
a institutos tales como el del “acceso a la informacién publica”* o el del “control

32 WEBER, Max, Economia y Sociedad, Decimoséptima reimpresion, FCE, Ciudad de
México, 2008, p. 1047 y ss.

33 El art. 1° de la Ley 27.275 define a los principios de “Transparencia y Maxima
Divulgacién” como “toda la informacién en poder, custodia o bajo control del sujeto obligado debe
ser accesible para todas las personas. El acceso a la informacién publica sélo puede ser limitado
cuando concurra alguna de las excepciones previstas en esta ley, de acuerdo con las necesidades de
la sociedad democrdtica y republicana, proporcionales al interés que las justifican”.

34  Sobre este punto, el Maximo Tribunal ha reconocido que: “El derecho de acceso a la
informacion se rige por el principio de maxima divulgacion, el cual establece la presuncion de que
toda informacion es accesible, sujeto a un sistema restringido de excepciones, pues el actuar del
Estado debe encontrarse regido por los principios de publicidad y transparencia en la gestién pu-
blica, lo que hace posible que las personas que se encuentran bajo su jurisdiccion ejerzan el control
democriético de las gestiones estatales, de forma tal que puedan cuestionar, indagar y considerar
si se estd dando un adecuado cumplimiento de las funciones publicas”. CSJN, “Savoia, Claudio
Martin ¢/ EN - Secretarfa Legal y Técnica (dto. 1172/03) s/ amparo ley 16.986”, 07/03/2019, Fallos:
342:208. Acerca de este precedente, puede verse el comentario “Acceso a la informacién publica
y decretos secretos: A propésito del fallo Savoia”, efectuado por Fabidn O. CANDA y Santiago
LAUHIRAT en el Diario Administrativo Nro 231, 26.03.2019, https://dpicuantico.com/sitio/wp-
content/uploads/2019/03/Canda-y-Lauhirat-Administrativo-26.03.19-1.pdf. Mds cerca en el tiem-
po, la CSJN invoco el principio de médxima divulgacion para hacer lugar a un pedido de acceso a la
informacién publica formulado contra un ente piblico no estatal en el precedente “Mihura Estrada,
Ricardo y otros s ¢/ CPACAF s/ amparo ley 16.986”, 18/03/21, Fallos 344:344.

En el plano interamericano, la Corte Interamericana de Derechos Humanos observé que ...
en una sociedad democritica es indispensable que las autoridades estatales se rijan por el principio
de méxima divulgacion, el cual establece la presuncién de que toda informacion es accesible, su-
jeto a un sistema restringido de excepciones”. Cfr. CIDH, caso “Claude Reyes y otros Vs. Chile”.
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 19 de septiembre de 2006. Serie C No. 151, parr. 92;
De allf que “toda denegatoria de informacién debe ser motivada y fundamentada, correspondiendo
al Estado la carga de la prueba referente a la imposibilidad de relevar la informacién, y ante la duda
o el vacio legal debe primar el derecho de acceso a la informacién”, caso “Gomes Lund y otros
(‘Guerrilha do Araguaia’) Vs. Brasil”. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 24 de noviembre de 2010. Serie C No. 219, parr. 230.
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de la gestion publica” por 6rganos y entes con competencia técnica para ello* o el
del simple pero poderoso principio de publicidad de los actos estatales™.

Por su parte, el principio de simplificacién administrativa significa que el
obrar de la administracién debe ser lo mds llano posible y no un galimatias que
implique para el ciudadano un verdadero calvario para su transito. Se trata de
amesetar las montafias y rellenar los créteres del tramite administrativo®.

El principio de buena administracién tiene su origen en el derecho euro-
peo® y funciona como un cajén de sastre en tanto toda actuacién ilegitima o

35 En ese sentido, la CSIN realz6 la actuacién de la entonces Fiscalia de Investigaciones
Administrativas de cara “... al riguroso control de la actividad administrativa, en tanto la existencia
de drganos de control eficiente sobre la tarea desarrollada por los funcionarios es una de las carac-
teristicas definitorias del principio republicano de gobierno, [lo cual hace a] la necesidad de forta-
lecer en la practica de las instituciones de la administracion la organizacién en torno al principio de
transparencia que neutralice la l6gica corporativa que ha constituido a lo largo del tiempo un rasgo
distintivo del sistema”. CSJN, “FIA (EXPTE 23330/1581 y otros) y otro ¢/ EN-M° Economia-
AFIP- Resol IG 08/06 y otras s/ proceso de conocimiento”, 17/06/2021, Fallos: 344:1411.

36 El juez Rosatti sostuvo que: “La publicidad de las normas no solo apunta a que la ley
sea conocida por los habitantes, en este recaudo descansa, asimismo, otro derecho constitucional
de singular trascendencia, que excede lo estrictamente individual y se proyecta en el plano social,
como es el acceso a la informacién publica, pilar fundamental del sistema republicano de gobierno
y, con ello, de la transparencia y control de la gestidn publica por parte de la sociedad civil”. CSIN,
“Municipalidad de Junin ¢/ Akapol S.A. s/ apremio”, 22/12/2020, Fallos: 343:2184.

37 Acerca de por qué los gobiernos deberian ser mds sencillos desde un punto de vista de
la economia del comportamiento aplicada a las politicas publicas, puede consultarse, SUNSTEIN,
Cass, (mds) Simple. El futuro del gobierno, Marcial Pons, Madrid, 2014. En dicho trabajo, el
profesor de Harvard defiende, en materia de la regulacion estatal, el uso de los “nudges” como
mecanismos sencillos, baratos y respetuosos con la libertad que pretenden ahorrar dinero, mejorar
la salud y alargar la vida de las personas.

En el ambito nacional, Perrino vincula la simplificacién administrativa con ... la mejora
del funcionamiento de la Administracién publica, entendida como entidad servicial, a la que se
quiere despojar de antiguos componentes burocréticos para depurar sus instrumentos de actuacién
y potenciar y mejorar sus técnicas de gestion a fin de ejercer més eficaz y eficientemente las tareas
que le atribuye el ordenamiento juridico. De tal modo, se trata de generar una nueva cultura en la
funcién administrativa fundada en un conjunto de valores y pautas de comportamiento que tiene
como centro a la persona y la correlativa servicialidad de la Administracién Puablica”. PERRINO,
Pablo, “Las reformas al procedimiento administrativo nacional: simplificacién administrativa y
reduccion de cargas a los administradores”, Revista Juridica Argentina La Ley / Nimero: marzo
2018 Ixxxii (41-60) (Revista (serie))

38 Enelart. 41 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea se recono-
ce dentro del Capitulo V “Ciudadania” el derecho a una buena administracion. Dentro de este dere-
cho se incluyen el derecho al tratamiento imparcial y equitativo, la garantia del plazo razonable, el
derecho a ser oido con cardcter previo a la adopcién de una medida que afecte desfavorablemente
al individuo, el derecho de acceso al expediente, el deber de motivacién de las decisiones, derecho
a la reparacién por los dafios causados por las instituciones o sus agentes en el ejercicio de sus
funciones, el derecho a la utilizacién de alguna de lenguas del tratado y de recibir una contestacién
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gravemente inoportuna que no encuadre en alguno de los anteriormente principios

en esa misma lengua. Dicha redaccidn fue criticada por Schmidt-Assmann con fundamento en que:
“La significacion real de tal derecho podria antojarse un tanto vaga, dado que la misma no separa
con precision los pardmetros juridicos de los metajuridicos (...) Su avance y construccién seguirdn
adelante y no debieran agotarse en las exigencias propias de la politica administrativa (good go-
vernance). En todo caso, el articulo 41 de la Carta no es una disposicién programatica, sino una
auténtica norma juridica. Las referencias que contiene el aparatado 1° del precepto (“imparcial y
equitativamente y dentro de un plazo razonable”) son de tal amplitud que requieren una mayor
precisién mds alld del caso concreto (...). El art. 41 CDFUE subraya, de esta forma, por un lado, la
apertura y elasticidad de la teorfa de las fuentes del Derecho, ante las posibilidades que ofrece la
cultura administrativa. Pero, ademds, pone de manifiesto la necesidad de una ‘densificacion’, si se
pretende que esas consideraciones se conviertan en realidad”. SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard, La
dogmdtica del derecho administrativo, Global Law Press, Sevilla, 2021, p. 115 -117.

En el 4mbito provincial, la Ley mendocina de Procedimientos Administrativos 9003 también
enuncia este principio de la siguiente manera: “El principio fundamental de la buena administra-
cién publica, con sus derechos y deberes derivados, tanto para administradores como administra-
dos. Estos pueden exigir que los asuntos de naturaleza piiblica sean tratados con equidad, justicia,
objetividad, imparcialidad y resolverse en plazo razonable, conforme las circunstancias de cada
caso, apreciadas razonablemente con el fin dltimo del servicio a la dignidad de la persona humana
como contenido inexcusable del bien comtin”.

En lo relativo al &mbito jurisprudencial, el Mdximo Tribunal, en el marco de una solicitud de
avocacion para que se deje sin efecto una acordada dictada por la Cdmara Federal de Apelaciones
de General Roca mediante la cual se ordend llamar a concurso de oposicién en una secretaria civil
de un juzgado federal de Viedma, consideré que la decision de la Cdmara se encontraba justificada
en tanto el concurso aparecia como una “medida de buena administracién” que lejos de afectar
el derecho a la carrera de los agentes lo estimula y constituye un criterio objetivo de evaluacién.
CSJN, “Vézquez, Horacio Herndn y otra s/ aco. 7/95 Cam. Fed. Gral. Roca s/ avocacién”, 19/03/96.

También en el dmbito de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires puede encontrarse alguna
aplicacion del principio de buena administracién como pardmetro para analizar una omisién de
una autoridad publica en relacién a la existencia o no de una politica publica y la satisfaccion del
derecho involucrado (Cdmara de Apelaciones en lo Contencioso administrativo y Tributario de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Sala 2, “Fundacién Madres de Plaza de Mayo v. Gobierno de
la Ciudad de Buenos Aires”, 08/06/10), vinculado con el derecho a la carrera de los agentes publi-
cos (Camara de Apelaciones en lo Contencioso administrativo y Tributario de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, sala I, “Basez, Aldo Patricio c. GCBA s/amparo” (art. 14 CCABA), 17/02/12) y
como obstaculo para reconocer la estabilidad en el empleo puiblico sin la realizacién de concurso
publico previo (Cdmara de Apelaciones en lo Contencioso administrativo y Tributario de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, Sala I, “Vilker, Norma D. v. GCBA”, 26/09/12).

Por su parte, la Suprema Corte de la provincia de Buenos Aires en relacion con el instituto de
la vista del expediente administrativo con el principio de la transparencia incardinado en el “prin-
cipio y derecho a la buena administracién” que debe presidir el obrar publico. SCPBA, “Miiller,
Gustavo Gastén c/Provincia de Buenos Aires y otro s/pretension anulatoria. Recurso extraordinario
de inaplicabilidad de ley”, 10/12/14. En materia de derecho administrativo ambiental, el Tribunal
Superior de Justicia de la provincia de Cérdoba destac6 que la buena administracién deberia procu-
rar una efectiva evaluacion del impacto ambiental entendida como “... el procedimiento de examen
sistematico al que se somete una accién o actividad con el fin de conocer los efectos ambienta-
les, colateralmente significativos, y con sustento en los resultados obtenidos, conceder o no su
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mencionados, es indicativa de un mal ejercicio de la administracién y queda abar-
cada por este principio.

También aparece mencionado en este primer bloque del primer pérrafo del
art. 1 bis de la LNPA el principio de tutela administrativa efectiva. El desarrollo
del contenido de este principio se efectiia en el inc. a) subsiguiente, del que nos
ocuparemos seguidamente.

3.2. Segundo bloque: art. 1 bis incisos a) a e)

(i) Principio de tutela administrativa afectiva

La primera gran diferencia que notamos con el anterior texto de la LNPA es
que este principio aparece tratado en primer término, es decir en el inciso @). En
el texto originario estaba regulado en el inciso f), es decir el dltimo de los incisos,
luego de enunciarse los principios de impulsién e instruccién de oficio, eficacia
e informalismo a favor del administrado. Eso denota la importancia capital que,
como expresion procedimental del derecho constitucional de defensa, la tutela
administrativa efectiva tiene dentro del marco de la reforma introducida por la
Ley 27.742 de Bases.

La segunda importante diferencia radica en la denominacién del principio.
Antiguamente, se enunciaba como “debido proceso adjetivo”. Ahora, como “tu-
tela administrativa efectiva”. Este concepto tiene raigambre en el derecho in-
ternacional de los derechos humanos y en su recepcion por el derecho judicial
del Maximo Tribunal®. Es plausible que un instituto con asiento en los pactos

aprobacién y, en un segundo momento, controlar el desarrollo de la actividad autorizada, exigir las
adecuaciones técnicas necesarias, otorgar un tiempo prudencial para realizar los cambios estructu-
rales del emprendimiento y, ordenar, de resultar imprescindible, el cese temporario y no definitivo,
del establecimiento, empresa o industria”. Tribunal Superior de Justicia de la provincia de Cérdoba,
“Benatti, Victor Hugo c¢/Municipalidad de Villa Allende s/recurso de casacién”, 16/02/12.

Por ultimo, la Suprema Corte de Justicia de la provincia de Mendoza, Sala I, en la causa
“Negrette, Susana del Carmen c. Poder Ejecutivo de la Prov. de Mza. s/ a. p. a.”, 19/10/12, con-
siderd a la buena administraciéon como un pilar que debe estar presente a la hora de deslindar las
responsabilidades de los agentes ptiblicos.

39 CSIN, “Astorga Bracht, Sergio y otro ¢/ COMFER - Dto. 310/98 s/ amparo ley 16.986”,
14/10/2004, Fallos: 327:4185. En dicha oportunidad, la Corte Federal encuadrd la tutela adminis-
trativa y judicial efectiva en los arts. XVIIIl y XXIV de la Declaracién Americana de los Derechos
y Deberes del Hombre, 8°y 10 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos, 8° y 25 de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, 2° inc. 3° aps. a 'y b, y 14 inc. 1° del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos. A criterio de la CSJIN, dicha garantia supone “... la
posibilidad de ocurrir ante los tribunales de justicia -a lo que cabe agregar, ante las autoridades
administrativas competentes- y obtener de ellos sentencia o decision titil relativa a los derechos de
los particulares o litigantes” y, ademds, requiere, por sobre todas las cosas, ““... que no se prive a
nadie arbitrariamente de la adecuada y oportuna tutela de los derechos que pudieren eventualmente
asistirle sino por medio de un proceso -procedimiento- conducido en legal forma y que concluya
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internacionales de derechos humanos sea de recibo en la legislacién procedimen-
tal nacional®.

La tercera gran diferencia estriba que se agrega como cuarto momento de
la tutela administrativa efectiva el derecho a que todo procedimiento tramite y se
concluya en un plazo razonable. Esto es importante por un doble orden de razo-
nes. De un lado, recepta un instituto que al igual que el principio de tutela admi-
nistrativa afectiva tiene su origen en el derecho internacional de los derechos hu-
manos* y que la Corte Federal ha hecho suyo a partir del precedente “Losicer”+.

con el dictado de una sentencia -decision- fundada”. Mds cerca en el tiempo, la CSIN menciond al
principio de la tutela administrativa efectiva con ese mismo el alcance en “Flores, Maria José ¢/ EN
- M Piblico de la Defensa s/ amparo ley 16.986”, 09/02/23, Fallos 346:12, “Raco, Marco Nicolas
y otro ¢/ EN - M Seguridad -PSA- resol. 513/09 (expte. SO2 441/07) s/ Personal Militar y Civil de
las FFAA y de Seg”, 28/10/21, Fallos 344:3230, disidencia del juez Rosatti).

40 Sobre este tema de la recepcion del derecho internacional de los derechos humanos en
el dmbito del procedimiento administrativo, CANDA, Fabidn O., “Principios convencionales del
procedimiento administrativo. El principio de 'tutela administrativa efectiva'. Creacién y evolu-
cién en la jurisprudencia de la Corte Interamericana. Recepcién en la jurisprudencia de la Corte
Suprema nacional”, El Derecho Administrativo 2015-732 (2015).

41 En el d4mbito interamericano un elemento central en el andlisis de la Corte IDH es la
garantia del plazo razonable que debe ser respetada por cualquier autoridad publica, sea adminis-
trativa, legislativa o judicial, que a través de sus resoluciones determine derechos y obligaciones de
las personas. Caso “Baena Ricardo y otros Vs. Panamd”. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia
de 2 de febrero de 2001. Serie C No. 727, parr. 124; caso “Ivcher Bronstein Vs. Perd”. Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 6 de febrero de 2001. Serie C No. 74, parr. 104; Condicién
Juridica y Derechos de los Migrantes Indocumentados. Opinién Consultiva OC-18/03 de 17 de sep-
tiembre de 2003. Serie A No. 18, parr. 126; caso “Palamara Iribarne Vs. Chile”. Fondo, Reparaciones
y Costas. Sentencia de 22 de noviembre de 2005. Serie C No. 1358, parr. 164; caso “Lépez Alvarez
Vs. Honduras”. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 1 de febrero de 2006. Serie C No. 141,
parr. 1489; caso “Claude Reyes y otros Vs. Chile”. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 19
de septiembre de 2006. Serie C No. 151, parr. 126; caso “Apitz Barbera y otros (‘Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo’) Vs. Venezuela”. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 5 de agosto de 2008. Serie C No. 18210, parr. 46; caso “Fernandez Ortega y otros. Vs.
Meéxico”. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 30 de agosto de 2010
Serie C No. 215, parr. 17511; caso “Rosendo Cantti y otra Vs. México”. Excepcién Preliminar,
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 31 de agosto de 2010, Serie C No. 21612, parr. 159;
caso “Ibsen Cardenas e Ibsen Pefia Vs. Bolivia”. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 1 de
septiembre de 2010 Serie C No. 21713, pérr. 165; caso “Vélez Loor Vs. Panamd”. Excepciones
Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 23 de noviembre de 2010 Serie C No.
21814, parr.108 y 141; caso “Barbani Duarte y Otros Vs. Uruguay”. Fondo Reparaciones y costas.
Sentencia de 13 de octubre de 2011. Serie C No. 23415, parr. 118; caso del Tribunal Constitucional
(Camba Campos y otros) Vs. Ecuador. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 28 de agosto de 2013. Serie C No. 26816, parr. 166.

42 CSIN, “Losicer, Jorge Alberto y otros ¢/ BCRA Resol 169/05 (EXP. 105666/86 SUM
FIN 708)”, 26/06/12, Fallos 335:1126. En este caso, la CSIN descarté que el cardcter adminis-
trativo del procedimiento sumarial pueda erigirse como un obsticulo para la aplicacién de los
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De otro, la LNPA reformada preceptiia que el derecho a un plazo razonable es
aplicable respecto de todo procedimiento administrativo, a diferencia de lo que ha
ocurrido en el 4mbito de la jurisprudencia de la Corte Federal donde se ha apli-
cado exclusivamente a procedimientos de naturaleza sancionatoria, que comparte
ciertas notas, si bien moduladas, con el proceso de naturaleza penal merced a la
indole del acto represivo con el que puede finalizar®.

Al analizar los momentos clasicos del derecho de defensa en sede proce-
dimental —derecho a ser oido, ofrecer y producir prueba, derecho a una decisién
fundada—, también advertimos modificaciones.

Derecho a ser oido antes del dictado del acto

En relacién con el primer momento de la tutela administrativa efectiva, se
expresa que los administrados tienen “derecho a exponer sus pretensiones y de-
fensas antes de la emision de actos que se refieren a sus derechos o intereses juridi-
camente tutelados”. Anteriormente, el texto legal aludia a los intereses legitimos.

La locucién “interés juridicamente tutelado” constituye un concepto juridi-
co indeterminado que, con relacion al concepto “interés legitimo”, viene ampliar
el radio de tutela o proteccion del ciudadano en sede administrativa*. El reem-

principios vinculados con la defensa en juicio, ya que la vigencia de las garantias enunciadas en
el art. 8 de la Convencién Americana de Derechos Humanos no se encuentra limitada al Poder
Judicial —en el ejercicio eminente de tal funcién— sino que deben ser respetadas por todo 6rgano o
autoridad publica al que le hubieran sido asignadas funciones materialmente jurisdiccionales. En
este sentido, y refiriéndose al “plazo razonable”, la Corte Federal concluy6 que es una garantia
exigible en toda clase de proceso donde debe tenerse en cuenta “... a) la complejidad del asunto,
b) la actividad procesal del interesado, c¢) la conducta de las autoridades judiciales y d) el andlisis
global del procedimiento”. Con posterioridad a “Losicer”, la CSIN replicé este criterio en “Bonder
Aaron (Emperador Compaiifa Financiera S.A.) y otros ¢/ BCRA s/ RESOL 178/93”, 19/11/2013,
Fallos: 336:2184, Banco de la Provincia de Misiones SEM (EL) y otros ¢/ BCRA - resol. 516/12
(EX 100829/89 SUM FIN 872)”, 14/06/19, CAF 018935/2013/CS002, “Banco de San Juan S.A.y
otros s/ infraccién ley 19.359”, 21/12/22, Fallos 345:1519.

43 Merece recordarse la jurisprudencia de la Corte Federal en punto a que “... 1os principios
y reglas del derecho penal son aplicables en el dmbito de las sanciones administrativas, siempre que
la solucién no esté prevista en el ordenamiento juridico especifico y en tanto aquellos principios y
reglas resulten compatibles con el régimen juridico estructurado por las normas especiales de que
se trate, por lo que corresponde estar a las disposiciones de ese cuerpo normativo”. CSJN, “Alpha
Shipping S.A. ¢/ Provincia de TD.F. A EI A S s/contencioso administrativo - medida cautelar”,
07/03/2023, Fallos 346:103; “CNV c/ Telefénica Holding de Argentina S.A. s/ organismos exter-
nos”, 26/06/12, Fallos 335:1089.

44 La expresion “interés juridicamente tutelado” puede verse en el derecho judicial de la
CSJN en la causa “Campoddnico de Beviacqua, Ana Carina ¢/ Ministerio de Salud y Accién Social
- Secretaria de Programas de Salud y Banco de Drogas Neopldsicas”, 24/10/00, Fallos 323:3229.

Esta ampliacién de legitimacion que legislador quiere instaurar se compadece con la doctri-
na autoral que, como forma de superacién de las férmulas de derecho subjetivo, interés legitimo
o interés simple, postulaba que debe reconocerse la legitimacion “... toda vez que el administrado
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plazo entonces del concepto de interés legitimo por el de interés juridicamente
tutelado, constituye una primera gran diferencia entre el texto anterior y la refor-
ma actual.

La redaccién insiste en que el momento adecuado para oir al ciudadano
es antes del dictado del acto®. Se vuelve a enfatizar en el texto legal que no es
neutro el momento u oportunidad en el que el ciudadano se expresa. Vuelve, asi,
el legislador a sentar posicion en que el derecho de defensa debe ser ejercido con
cardcter previo al acto que se refiere a los derechos o intereses juridicamente tu-
telados. La reiteracion en la redaccion del texto legal no es baladi, pues por obra
de la teoria jurisprudencial de la subsanacién*, se entendié que esta deficiencia
quedaba subsanada al ser escuchado en oportunidad del ulterior recurso adminis-
trativo o accion judicial que se presente contra el acto.

Por otro lado, se incorpora el instituto de la audiencia publica, como mo-
dalidad para que sea oido el ciudadano. Computamos esta incorporacién como
positiva. Por un lado, atafie a un instituto que busca realizar el principio democra-
tico de participacion por vias distintas a la mera colocacién del voto en un acto
eleccionario de autoridades®. Por el otro, se trata de una incorporacién vinculada

pueda exigir una determinada conducta de la Administracién de dar, hacer o no hacer, sea que la
conducta administrativa exigible lo sea en situacién de exclusividad o de concurrencia, esté regula-
da por normas de accién o de relacion o, en fin, se entienda que resulte de normas tuitivas de garan-
tias sustanciales o instrumentales. Determinado un qué juridicamente debido procede, entonces, su
exigibilidad judicial”. COMADIRA, Julio Rodolfo (Laura MoNTI - Colaboradora), Procedimientos
Administrativos. Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, Anotada y Comentada, La
Ley, Buenos Aires, t. I, p. 454.

45  Ver, CANDA, Fabidn, “El derecho a ser oido en el procedimiento administrativo”, EDA,
2012-689.

46 Para un abordaje critico sobre la teoria de la subsanacién, me remito Canda, Fabidn;
“El debido proceso adjetivo. La llamada '"Teoria de la subsanacién”; TAwiL, Guido S. (dir.),
Procedimiento Administrativo, Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2010, p. 145 y ss. No se nos escapa
que, recientemente, la CSIN reafirmé el valor del dictamen juridico previo al dictado del acto
administrativo sosteniendo que su ... ausencia no se purga por el hecho de que la decisién adminis-
trativa que eventualmente se adopte sin recurrir a ese dictamen cumpla con los restantes requisitos
esenciales de los actos administrativos” CSIN, “Asociacién Civil Universidad del Salvador ¢/ IGJ
359207/7902016 s/ recurso directo a cdmara”, 21/11/24, Fallos: 347:1802.

47 En clave de democracia deliberativa, la CSIN ha reputado que la participacion ciudada-
na con cardcter previo a la adopcién de una decision publica constituye un factor de previsibilidad,
un elemento legitimidad para el poder administrador, una garantia de razonabilidad y de dismi-
nucion de las estadisticas de litigacion judicial sobre las medidas que se adoptan. CSJN, “Centro
de Estudios para la Promocion de la Igualdad y la Solidaridad y otros ¢/ Ministerio de Energia y
Mineria s/ amparo colectivo”, 18/08/2016, Fallos: 339:1077. Para un estudio acabado sobre este
tema, puede consultarse, SACRISTAN, Estela, “Participacion en el procedimiento administrativo.
Las audiencias publicas”, en AA. VV., Procedimiento administrativo. A 20 aiios de la reforma
constitucional, jornadas organizadas por la Universidad Austral, Facultad de Derecho, Astrea y
Ediciones Rap, Buenos Aires, 2015, ps. 23/35.
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con la adecuada proteccién de los derechos de incidencia colectiva. En nuestra
realidad, la falta de celebracion de audiencias publicas dio lugar a la nulidad de
actos administrativos de alta relevancia institucional, como ser la autorizacion
para la tala de bosques* o el acto que dispuso un aumento tarifario en el servicio
publico de gas natural®.

Por eso resulta llamativo que se prevea la posibilidad de sustitucion de la au-
diencia especificamente prevista en un marco legal por algin otro mecanismo®.
Esta redaccion ofrece flancos para la critica, pues si bien la audiencia como modo
de participacion para la proteccion de los derechos de incidencia colectiva no
posee rango constitucional®', cuando ella estd prevista en una norma especial an-
terior no podra ser derogada por una norma general, aunque sea esta ultima pos-
terior en el tiempo, como lo es la Ley general de Procedimientos Administrativos.

Finalmente, lo resuelto en una audiencia publica no es vinculante para las
autoridades administrativas, “sin perjuicio del deber de éstas de considerar las
principales cuestiones conducentes asi planteadas” en oportunidad del dictado
del acto. Esta prevision busca conjurar la realizacién de audiencias estando ya

48 CSIJN, “Mamani, Agustin Pio y otros ¢/ Estado Provincial - Direccién Provincial de
Politicas Ambientales y Recursos Naturales y la Empresa Cram S.A. s/ recurso”, 05/09/2017,
Fallos: 340:1193.

49 CSIN, Centro de Estudios para la Promocion de la Igualdad y la Solidaridad y otros c/
Ministerio de Energia y Mineria s/ amparo colectivo”, 18/08/2016, Fallos: 339:1077.

50 Cassagne entiende que “las audiencias publicas —provenientes del Derecho norteameri-
cano— como Unico y exclusivo sistema de participacion de los usuarios en forma previa a la adopcién
de las decisiones de los entes reguladores suele prestarse —al menos en nuestro pais— para fines es-
trictamente politicos o de hegemonia de los sindicatos, lo que trastoca la finalidad del propio sistema
que necesita conocer la opinion de los usuarios de los respectivos servicios. Por esta causa,... es de
esperar que la evolucién futura del sistema permita reemplazar esa exigencia por otras de mayor efi-
cacia y menores riesgos de politizacion, como son las consultas o encuestas disefiadas por los regula-
dores”. CASSAGNE, Juan Carlos, El principialismo y las fuentes de la Constitucion Nacional..., op.
cit., p. 57/58. Adviértase que el autor citado propicia el reemplazo de las disposiciones normativas
que prevén la obligatoriedad de audiencias publicas por otras disposiciones especiales.

51 En este sentido, el Méaximo Tribunal reconocié que ... las audiencias constituyen una
de las varias maneras de participacion ciudadana en la toma de decisiones publicas. Sin embargo,
no son la tnica alternativa constitucional, en tanto el articulo 42 -como se expresé- no las prevé ni
explicita ni implicitamente, sino que deja en manos del legislador la previsiéon del mecanismo que
mejor asegure aquella participacién en cada caso. De la redaccién del articulo 42 se desprende la
clara intencién de los constituyentes de 1994 de que consumidores y usuarios —expresamente en la
forma de asociaciones, e implicitamente de un modo genérico— participen en la elaboracién de cier-
tas disposiciones de alcance general a cargo de la Administracién cuando, como en el caso, al fijar
tarifas, puedan proyectar los efectos sobre los derechos e intereses de aquellos”. CSJN, “Centro
de Estudios para la Promocion de la Igualdad y la Solidaridad y otros ¢/ Ministerio de Energia y
Mineria s/ amparo colectivo”, 18/08/2016, Fallos: 339:1077
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la decision tomada de antemano. Es decir que se trata de evitar escuchas pour la
galerie y para cumplir s6lo formalmente con el procedimiento™s2.

Derecho a ofrecer y producir prueba

En este punto no se ha modificado la redaccién original. Es menester re-
cordar que la prueba constituye el alma del procedimiento y del proceso admi-
nistrativos. Asimismo, en el procedimiento —a diferencia de lo que sucede en el
proceso civil y comercial— se busca la verdad juridica objetiva, allende la verdad
que pueden presentar las partes interesadas®.

En la préctica, la Administracién Publica se suele cerrar en un primer mo-
mento sobre si misma, produciendo la prueba de informes y dictimenes para
verificar la objetividad de la verdad planteada por la parte interesada. Si no con-
cuerda con ella, habra de producir la prueba pertinente para llegar a esa verdad
juridica objetiva. Todo ello, sefiala el precepto legal, con el control del ciudadano,
siendo un derecho de éste el de presentar alegatos y descargos una vez concluido
el procedimiento administrativo.

Derecho a una decision fundada

En este caso, la redaccién también es similar a la del texto legal anterior.
Sin embargo, nos interesa puntualizar dos aspectos. Por un lado, agrega que el
acto debe valorar la prueba producida, es decir, que en los considerandos del
acto estatal se deberdn explicitar las razones probatorias que llevaron a adoptar el
criterio seguido en la parte resolutiva de la resolucién. Ello marca un plus en la
motivacién, pues se exige que se exterioricen los razonamientos que, fundados en
las reglas de la sana critica®, condujeron al dictado del acto estatal.

52 Esta solucién legal ya habia sido adelantada por la CSJN en el aludido precedente
“CEPIS”. En efecto, el Maximo Tribunal considerd que el derecho a la participacion de los usuarios
se proyectaba también en el momento decisorio “... pues todas las etapas anteriores constituirian
puro ritualismo si la autoridad no considerara fundadamente en oportunidad de tomar las resolu-
ciones del caso, las situaciones y argumentaciones que se expusieron en la audiencia y el modo en
que ellas inciden en las medidas que se adoptan”. CSJIN, “Centro de Estudios para la Promocién
de la Igualdad y la Solidaridad y otros ¢/ Ministerio de Energia y Minerfa s/ amparo colectivo”,
18/08/2016, Fallos: 339:1077.

53 Sefiala Comadira que: “En el procedimiento administrativo, a diferencia de lo que ocu-
rre en el procedimiento judicial civil, el 6rgano estatal no tiene por misién resolver un conflicto
entre partes, motivo por el cual las limitaciones que a la potestad jurisdiccional del juez le impone el
accionar procesal de aquéllas no resultan aplicables al 6rgano administrativo. Este debe, por ende,
adecuar su accionar a la verdad juridica objetiva y superar, incluso con su actuacién oficiosa, las
restricciones cognoscitivas que puedan derivar de la verdad juridica meramente formal presentada
por las partes, deliberadamente o no”’. COMADIRA, Julio Rodolfo, EscoLa, Héctor Jorge, Derecho
administrativo argentino..., op. cit. p. 845.

54 Elart. 62 del Decreto 1759/72 modificado por el Decreto 695/24 establece que: “En la
apreciacion de la prueba se aplicard lo dispuesto por el articulo 386 del Cédigo Procesal Civil y
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De otra parte, esta reafirmacion del deber de motivacién como componente
esencial de la tutela administrativa efectiva cobra una especial relevancia, pues el
vicio en la motivacién como causal de nulidad absoluta no aparece expresamente
previsto en el art. 14%. Aunque sea casi de Perogrullo, todo acto administrativo
debe estar motivado, pues constituye una garantia republicana esencial para poder
ejercer Utilmente el derecho de defensa. En caso contrario, no se conocen las ra-
zones para atacar el acto; en otras palabras, el ciudadano estara “ciego”. Ademds,
la exigencia de motivar todo acto administrativo es consustancial al Estado de
Derecho, en tanto hace a la publicidad de los actos de gobierno. Asf lo ha entendi-
do la Corte Federal en numerosos precedentes cercanos en el tiempo, como ser los
casos “Schaneiderman’, “Scarpa”, “Salerno”* y “Reta”® en donde la ausencia
de razones que justificaran el acto estatal, aunque se obrase en el ejercicio de fa-
cultades discrecionales, determind la nulidad absoluta de aquéllos. Por todo ello,
es altamente positivo que se reitere el deber de motivacién todo acto administra-
tivo, mdxime cuando —cémo dijimos anteriormente— no se prevé expresamente la
nulidad absoluta del acto afectado por el vicio en este elemento esencial.

(it) Impulsion e instruccion de oficio, e informalismo a favor del administrado
Estos principios ya se encontraban en el texto legal anterior, de modo que
no nos vamos a explayar en relacién con ellos.

Comercial de la Nacién”. Por su parte, el art. 386 del CPCCN dispone: “Salvo disposicidn legal en
contrario, los jueces formardn su conviccion respecto de la prueba, de conformidad con las reglas
de la sana critica. No tendrén el deber de expresar en la sentencia la valoracién de todas las pruebas
producidas, sino unicamente de las que fueren esenciales y decisivas para el fallo de la causa”.

55 Elart. 14 de LNPA establece: “El acto administrativo es de nulidad absoluta e insana-
ble en los siguientes casos:... b) Cuando:(i) Fuere emitido mediando incompetencia en razén de la
materia, del territorio o del tiempo. En el caso de la incompetencia en razén del grado, cuando el
acto fuere dictado por una autoridad administrativa distinta de la que debi6 haberlo emitido dentro
del dmbito de una misma esfera de competencias, la nulidad es relativa, salvo que se tratare de
competencias excluyentes asignadas por ley a una determinada autoridad en virtud de una idoneidad
especial; (if) Careciere de causa por no existir o ser falsos los hechos o el derecho invocado; (iii) Su
objeto no fuere cierto, fisica o juridicamente posible, o conforme a derecho; (iv) Se hubiere omitido
la audiencia previa del interesado cuando ella es requerida o se hubiere incurrido en otra grave vio-
lacién del procedimiento aplicable; o (v) Se hubiere incurrido en desviacién o abuso de poder”.

56 CSIJN, “Schnaiderman, Ernesto Horacio ¢/ Estado Nacional- Secretarfa de Cultura y
Comunicacién de la Presidencia de la Nacidn s/ nulidad de resolucién”, 08/04/08, Fallos 331:735.

57 CSIN, “Scarpa, Raquel Adriana Teresa ¢/ Estado Nacional - Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos s/ amparo ley 16.986”, 22/08/19, Fallos: 342:1393.

58 CSJN, “Salerno, Marcos Luis ¢/ Estado Nacional - DNRNPA y CP y otro s/ amparo ley
16.986”, 22/10/20, FLP 38308/2016/2/RH2.

59 CSIN, “Reta, Miguel Angel ¢/ Universidad Nacional de San Juan s/ civil y comercial -
varios”, 02/07/24, Fallos 347:737.
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Si es necesario rememorar que el principio de impulsién e instruccién de
oficio se basa en que en el procedimiento administrativo —a diferencia de lo que
sucede en el proceso civil y comercial— se persigue la verdad juridica objetiva.
De tal modo, es 16gico que la autoridad administrativa pueda impulsar —es de-
cir, dar nacimiento— e instruir —realizar los pasos necesarios para que avance y
concluya el procedimiento administrativo— oficiosamente®. Paradojalmente, el
principio de verdad juridica objetiva® no posee autonomia y s6lo es mencionado
(tanto en el texto legal originario como en la reforma que comentamos) como una
nota propia de la prueba, dentro del principio de debido proceso adjetivo, o en la
actualidad, de la tutela administrativa efectiva. Efectivamente, se alude a que la

60 En una causa donde se discutia el reconocimiento del derecho a la jubilacién por inva-
lidez, la CSJN hizo lugar a dicho reclamo a pesar de los argumentos de la ANSES vinculados con
la omision de la parte actora en suministrar al organismo previsional los elementos probatorios de
la totalidad del periodo laboral. Para asi decidir, y por aplicacién del principio de oficialidad, el
Maéximo Tribunal resalté que “... la administracién contaba con los elementos de prueba necesarios
a los fines perseguidos, de modo que la circunstancia de no haberse invocado en la solicitud de
jubilacién los referidos servicios con aportes no pudo obstar a su consideracion al momento de
resolverse el otorgamiento de la prestacion, en virtud de los principios establecidos para los proce-
dimientos administrativos por el art. 1, incs. a, by c de laley 19.549 que son: impulso e instruccién
de oficio, celeridad, economia, sencillez, eficacia e informalismo a favor del administrado”. CSIN,
“Soto, Juan Gilberto ¢/ ANSES s/ jubilacién por invalidez”, 11/09/01, Fallos 324:2742.

Por otro lado, es doctrina de la Procuracion del Tesoro de la Nacién que “... todos los pro-
cedimientos administrativos estdn regidos por el principio de oficialidad (articulo 1°, inciso a, Ley
19.549 de Procedimientos Administrativos), lo que implica que, en mérito a la tutela del interés
publico, se impone a la autoridad administrativa el deber inquisitivo de dirigir e impulsar el proce-
dimiento administrativo”. Dictdmenes PTN, 200:202.

61 Sobre este principio, la Corte Federal ha llamado la atencién respecto de la necesidad de
alcanzar soluciones en el ambito judicial y administrativo que no sean una mera formalidad despoja-
da de contenido real. En sus palabras, “... este criterio no sélo resulta aplicable en la 6rbita judicial,
sino también en el &mbito administrativo, pues alli tampoco es dable concluir los procesos en térmi-
nos puramente sacramentales, con desmedro de la verdad juridica objetiva; mdxime cuando se trata
de asuntos de magnitud...”. CSJIN, “Resguardo Cia. de Seguros S.A. s/ observaciones al balance del
30/06/85 por la Superintendencia de Seguros de la Nacion”, 27/12/1988, Fallos 311:2821.

Por su parte, es doctrina de la Procuracién del Tesoro de la Nacion que “... es principio limi-
nar del procedimiento administrativo el de la verdad juridica objetiva, seguin el cual el procedimien-
to debe desenvolverse en la bisqueda de la verdad material y sus circunstancias, tal cual son (...) por
ello la Administracién (...) debe esclarecer los hechos, circunstancias y condiciones, tratando, por
todos los medios admisibles, de precisarlos en su real configuracién, para luego, sobre ellos, poder
fundar una efectiva decision”. Bajo esa directriz, este Organismo Asesor sostuvo que ...el interés
publico no sdlo se encuentra comprometido en el restablecimiento de la juridicidad vulnerada,
sino también en el mantenimiento de su vigencia, lo que habilita que la Administracion esclarezca
hechos, circunstancias y condiciones, tratando por todos los medios admisibles de precisar su real
configuracion, para luego, sobre ellos, poder fundar una efectiva decision... (...) No es conveniente
que la Administracién se aparte del principio de la verdad material, con exclusién de cualquier otra
consideracion...”. Dictimenes PTN 323:396, entre muchos otros.
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prueba debe ser la necesaria para llegar a la verdad juridica objetiva de conformi-
dad con el articulo 1 inciso a) apartado i) de la LNPA.

También serd util recordar que el principio del informalismo o formalismo
moderado, opera s6lo para el ciudadano y no para la Administracién Publica
en el marco de procedimientos administrativos no competitivos®. Este principio
permite excusar las deficiencias no esenciales que pudieran tener las presentacio-
nes de los particulares®.

(iii) Celeridad, economia, sencillez, eficacia y eficiencia. Principio de eficiencia
burocrdtica

El principio de celeridad, sencillez, economia y eficacia® se encontraba ya
en el texto originario de la LNPA. Ahora se agrega como nota la eficiencia. Y en
el inciso posterior se consagra con caricter autbnomo el principio de eficiencia
burocrética® (art. 1, incs. ¢) y d) LNPA).

62 Sobre este ultimo punto, la Procuracién del Tesoro de la Nacion tiene dicho que: “El
principio del informalismo a favor del administrado no resulta de aplicacion en relacion a los plazos
en los procedimientos de seleccion —en la especie se referfa a la presentacion tardia de una oferta—,
en razon de tratarse de situaciones en las que intervienen diversos particulares y la tolerancia en la
inobservancia por parte de uno de los participantes lesionarfa el derecho a la igualdad de trato de
los restantes oferentes”. Dictdmenes PTN 213:147 y 320:723.

63 La CSJN ha declarado arbitrarias sentencias que han incurrido en un excesivo rigor
formal al exigir la interposicién de reclamos en plazos perentorios no contemplados las normas
reglamentarias aplicables. Desde este punto de vista, la Corte Federal consideré que dicha herme-
néutica judicial resultaba contraria al principio de informalismo a favor del administrativo previsto
en la ley procedimental local. CSIN, “Leyes, Lucrecio s/ accién de amparo”, 13/08/92, Fallos
315:1604. Asimismo, el Mdximo Tribunal tiene dicho que “... en nuestro sistema no existen es-
tructuras sacramentales para los reclamos efectuados por la via administrativa, sino que, por el
contrario, se admite el principio del formalismo moderado en que el particular puede actuar sin
patrocinio letrado, de tal modo que el propio ordenamiento juridico es el que ofrece mecanismos de
proteccién para garantizar la defensa en juicio y el debido proceso”. CSIN, “Lewkowicz, Abraham
¢/ Caja Nacional Para los Trabajadores Auténomos”, 17/11/92, Fallos 315:2762.

Por su parte, es doctrina de la Procuracién del Tesoro de la Nacién que por aplicacion del
principio del “formalismo moderado” “... se excusa al administrado de la observancia de ciertas
exigencias formales, pero no al extremo del incumplimiento de requisitos esenciales, para sustan-
ciar peticiones efectuadas con tal laxitud y vaguedad que impida a la Administracion contar con
elementos de juicio suficientes para acceder o denegar la solicitud, ya que el informalismo no debe
ser confundido con la ausencia total de formas, lo cual traerfa aparejado el desorden en las actua-
ciones”. Dictdmenes PTN, 295:73 y 313:560.

64 La Procuracién del Tesoro de la Nacién relaciond el principio de eficacia con el dere-
cho de las personas a una buena administracion. Segtin el Organismo Asesor, “... la idea central es
que el Estado desarrolle sus actividades, preste sus servicios y cumpla con sus fines en términos
legitimos y diligentes. Es decir, el Estado debe reconocer y garantizar efectivamente los derechos
en términos no sélo de propdsitos sino de resultados”. Dictdmenes PTN, 301:049.

65 Con cardcter reciente, en punto a las modificaciones introducidas por la ley 27.742 en la
LNPA, la Procuracién del Tesoro de la Nacién ha resaltado que los principios rectores que guiaron
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En cuanto a la celeridad, sencillez, economia, eficacia y eficiencia, se quita
la facultad sancionatoria que estaba prevista en el texto anterior para asegurar el
decoro del trdmite administrativo. En cambio, se agregan como manifestaciones
o ejemplos de estas notas, la gratuidad de todo trdmite administrativo, inclusive el
de las impugnaciones (reclamos y recursos) de las conductas administrativas, asi
como el deber de tramitar y sustanciar estos ultimos “por el érgano de grado que
deba resolverlos”. Ello apunta, sobre todo, a la tramitacién de los recursos jerar-
quicos contra actos del inferior, en tanto el expediente de comtin era elevado al
6rgano que debia resolver el jerdrquico con el proyecto de resolucién elaborado
por el inferior (normalmente confirmatorio del acto) obturdndose en la préctica
cualquier revision real de lo resuelto por el acto originario. Esta prevision legal
preceptia que el recurso jerarquico (o en su caso el reclamo) debe tramitar inte-
gramente en sede del 6rgano superior que deba resolverlo.

Se reitera el principio de buena fe, en tanto se establece que tanto la
Administracion Publica como los ciudadanos deberdn obrar conforme a ella,
agregdndose asimismo la nota de la lealtad. Va de suyo que obrar con buena fe im-
plica obrar con lealtad. Ya hemos dicho que el principio de buena fe ha encontra-
do campo fértil para su desarrollo en el dmbito de los contratos administrativos®.

En cuanto al principio de eficiencia burocrdtica, si se considera el adje-
tivo “burocratico” en sentido técnico, el modelo weberiano burocratico de
Administracién en el procedimiento administrativo implica la exigencia de reali-
zacién de un desmedido niimero de trdmites, no siempre los mds adecuados para
la conclusién del tramite administrativo. Desde este punto de vista, el concepto
eficiencia burocrética constituirfa un verdadero oximoron.

De modo que preferimos una interpretacion en la que sea posible la convi-
vencia arménica entre el caracter burocratico y el eficiente de una organizacién y
procedimiento administrativos®’. Ello implica la realizacién de la minima canti-
dad de trdmites necesarios para la conclusién del procedimiento del cual se trate.

al legislador al momento de abordar esta materia tienen que ver, esencialmente, con la celeridad y
eficiencia en los trdmites administrativos, la simplificacién administrativa y la desburocratizacion
de determinados aspectos del procedimiento que atentan contra la buena administracién y los inte-
reses de los particulares”. Y, como reflejo de ello, la Procuracion cita la incorporacién de los insti-
tutos del “plazo razonable”, el “silencio positivo” y la eliminacién del recurso de reconsideracién
otrora previsto en el art. 100 RLPA contra los actos definitivos o con fuerza de tales emanados de
las médximas autoridades del gobierno. Cfr. Dictdmenes PTN 331:6, 330:242.

66 CSJN, “Vicente Robles SAMCICIF. C/ Estado Nacional (Servicio Nacional de Parques
Nacionales) s/ nulidad de resoluciones”, 30/03/1993, Fallos 316:382.

67 A nuestro modo de ver, el desarrollo de este principio de “eficiencia burocratica” ha
quedado trunco en tanto el legislador eliminé del proyecto de ley todo el capitulo vinculado con
el “Politica de calidad regulatoria”. En dicho capitulo, se encomendaba al Poder Ejecutivo la im-
plementacién de una politica de calidad regulatoria para la Administracion Pidblica Nacional a fin
de obtener regulaciones eficientes para la competitividad de los mercados, la creacién de empleo
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Si se toma en cuenta el sentido cientifico-econdmico del concepto de efi-
ciencia, ésta consiste irremisiblemente en la comparacién de costos y benefi-
cios®. En el texto legal, la eficiencia burocritica se concreta en la innecesaridad
de aporte de documentos por parte de los interesados, cuando esta informacién
ya se encuentre en poder de la propia Administracién Piblica®.

4. CONCLUSIONES

En primer lugar, es dable destacar la incorporacién de nuevos principios
que no estaban presentes ni en el texto original ni en el vigente al momento de la
comentada reforma. Asf, se incorporan como novedosos los principios de juridi-
cidad, razonabilidad, proporcionalidad, buena fe, confianza legitima, transparen-
cia, simplificaciéon administrativa, buena administracion y eficiencia burocratica.

Entre estos principios destacan, por su valor e imbricacién con la forma
republicana y democratica de gobierno, los sustantivos de juridicidad (inclusivo
de los de razonabilidad y proporcionalidad) y el procedimental de tutela admi-
nistrativa efectiva.

y todo cuanto contribuya a elevar el nivel de vida de los ciudadanos y a la consiguiente reduccién
de los indices de pobreza. Especificamente, se establecia que “Toda regulacién requerird un and-
lisis previo de impacto regulatorio que incluya una evaluacién donde los costos justifiquen los
beneficios, necesidad y razonabilidad de la regulacion (incluidos los medios elegidos) teniendo en
cuenta los efectos econémicos, sociales, ambientales, de salud publica y de seguridad a producirse,
maximizandose los beneficios y disminuyendo los riesgos y efectos distributivos en el tiempo”.

Para un acabado estudio acerca de la utilizacién de andlisis costo-beneficio como medio
previsto legislativamente para obtener la eficiencia mediante actos de alcance general en nues-
tra realidad juridica, es de consulta obligada, MassiMINO, Leonardo F., Regulacion Economica y
Eficiencia. Aspectos administrativos, econémicos y procesales, Lerner, Cérdoba, 2023.

68 Para la Procuracién del Tesoro de la Nacidn, el principio de eficiencia supone alcanzar
los objetivos con el menor costo posible (esto es, maximizar los beneficios y minimizar los costos).
Ello, porque ... los recursos ptiblicos son por definicién escasos, y (...) es preciso velar por la con-
secucion de los resultados a los que se aspira al menor costo posible. La adecuada administracién
de los recursos publicos permite, de esta manera, cumplir los diversos cometidos —en especial, la
satisfaccién de derechos— que el Estado tiene a su cargo”. Dictdmenes PTN 301:049.

Schmidt-Assmann afirma que el contenido minimo de la eficiencia administrativa es “la obli-
gacion de conseguir el fin fijado con la menor cantidad posible de medios. Su objetivo maximo con-
siste en aspirar al mayor beneficio posible con los medios de que se dispone. Del principio de eficien-
cia se deriva la necesidad de analizar cuantitativamente las distintas decisiones que se pueden adoptar,
y favorecer el empleo mds adecuado de los medios disponibles”. SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard, La
teoria general del derecho administrativo como sistema, Marcial Pons, Madrid, 2003, p. 353.

69 Esta aspiracion ya se encontraba incorporada en el marco del Decreto 891/17 por medio
del cual el Poder Ejecutivo Nacional aprobé las “Buenas Pricticas en materia de simplificacién
aplicables para el funcionamiento del Sector Piblico Nacional, el dictado de la normativa y sus
regulaciones”. Dentro de dichas précticas se incorporaron los principios de gobierno digital, comu-
nicacion eficiencia y de mejora continua de procesos.
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Adviértase la diferencia con el texto original, en el cual se enunciaba en
primer lugar el principio de impulsién e instruccién de oficio y luego los de ce-
leridad, economia, sencillez y eficacia e informalismo. Recién en el inciso f) del
antiguo art. 1 se regulaba el principio del debido proceso adjetivo como regu-
lacién administrativa del derecho de defensa del art. 18, CN (hoy denominado
tutela administrativa efectiva, con el agregado del derecho a un plazo razonable
en la duracién de todo procedimiento).

Con base en la redaccién actual, se puede afirmar que se han robustecido los
derechos de primera generacién o subjetivos tipicos Esto es también valioso para
la real vigencia de los valores republicanos y de la democracia, en tanto viene a
garantirse (en consonancia con la Constitucion Nacional) la juridicidad y la tutela
administrativa efectiva.

Resulta plausible que el antiguo principio del debido proceso adjetivo se
haya incorporado ahora como principio de tutela administrativa efectiva, recep-
tandose asi un instituto propio del derecho internacional de los derechos huma-
nos. Por otra parte, el principio es enriquecido al agregarse el derecho a un plazo
razonable en la duracién de todo procedimiento administrativo y no sélo en los
de naturaleza sancionarfa.

Se estima también como positivo que se haya mantenido el deber de oir
antes_al ciudadano cuando el acto estatal sea susceptible de afectar sus derechos
o intereses juridicamente tuteados.

Asimismo, es pertinente la incorporacion de institutos vinculados con la par-
ticipacién democratica ciudadana en instancias previas a la toma de decisiones
que puedan tener incidencia colectiva. Nos referimos al instituto de la audiencia
publica o el mecanismo de consulta que resulte mds idéneo —segin el caso— como
expresion del derecho a ser oido en el principio de tutela administrativa efectiva.
Se incorpora, de este modo, un instituto juridico muy caro a los derechos de in-
cidencia colectiva en su versién de derechos que recaen sobre bienes indivisibles
(como el ambiente) y derechos que recaen sobre intereses individuales homogé-
neos (como los derechos de los usuarios de servicios ptiblicos y consumidores).

Resulta juridicamente dudoso, en cambio, que el procedimiento de la au-
diencia publica pueda ser sustituido —como lo preceptia con caracter genérico la
LNPA- cuando la audiencia se encuentre prevista en alguna ley especial secto-
rial, pues la norma general posterior (LNPA) no tiene fuerza derogatoria ni puede
autorizar con cardcter general a que se prescinda de un requisito previsto en una
norma especial anterior.

Es también valioso que se reitere el derecho a que todo acto administra-
tivo resulte fundado, sin distinguir entre actos predominantemente reglados y
discrecionales. Esta prevision tiene un plus, pues el vicio en la motivacién no se
encuentra previsto de modo expreso como causal de nulidad absoluta (art. 14).
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De modo tal que, del derecho a una decisién fundada como parte integrante de la
tutela administrativa efectiva, es dable colegir que todo acto administrativo debe
ser adecuadamente motivado, siendo su falta o deficiencia grave causal de nuli-
dad absoluta. Se logra asi una hermenéutica que salda la deficiente congruencia
entre elementos y nulidad absoluta que exhibe el art. 14.

En cambio, la reforma no contempla procedimientos especificos para los
derechos de incidencia colectiva. Y ello no obstante que estos derechos fueron
formalmente incorporados por la reforma de constitucional de 1994 (arts. 41 y
42, CN), tienen un disefio diferenciado de los derechos subjetivos tipicos y se pre-
vé inclusive en la Constitucién Nacional una accién especial para su proteccion
como lo es el amparo colectivo (art. 43, parrafo segundo CN). Por eso, pensamos
que también en el plano administrativo debieron contemplarse procedimientos
para la tutela de los derechos de incidencia colectiva regidos por principios ge-
nerales propios de estos derechos (v. gr. ;Como juegan el principio precautorio
o el de no regresion en el plano administrativo?, entre otras cuestiones) siendo la
comentada reforma una oportunidad propicia para haberlos tratado™.

En igual orden de ideas, podria haberse ampliado el universo de pro-
cedimientos urgentes. La Ley 26.854 de Medidas Cautelares contra el Estado
Nacional prevé, en el plano procesal, la suspensién de los efectos de los actos
estatales, la medida positiva y la medida de no innovar. En el 4mbito adminis-
trativo, se sigue contemplando solamente la suspension de los efectos del acto
administrativo de conformidad con lo previsto en el art. 12, LNPA. Entendemos
que esta era también una oportunidad propicia para ampliar el espectro de tutelas
urgentes, sentando principios generales comunes para todas ellas.

En suma, se han incorporado principios que potencian positivamente el de-
ber administrativo de eficacia y eficiencia del procedimiento, fortaleciéndose a
la vez los derechos subjetivos tipicos o de primera generacion. Resta colocar
en sintonia la ley con la Constitucién Nacional en lo que concierne a la gestion
administrativa de politicas publicas” y a la proteccién administrativa de los de-
rechos de tercera generacion o de incidencia colectiva. Igual reflexién cabe efec-
tuar en relacion con la proteccion urgente de los derechos humanos fundamenta-
les (prevision procedimental de distintas modalidades de medidas cautelares, asi
como procedimientos urgentes a la usanza del constitucional amparo individual

70 En materia de procedimientos multipolares -expresa Schmidt Assmann- es necesaria
la atencién a intereses diversos que reclaman una estructura procedimental especialmente clara.
ScHMIDT-ASSMANN, Eberhard, La teoria general del derecho administrativo como sistema..., op.
cit. p. 77.

71 Paradojalmente un cuestionamiento estructural a una politica publica, directamente se
judicializa (restdndose asi a la administracién toda posibilidad de corregir la omisién o grave de-
ficiencia), mientras que un acto administrativo individual debe ser por regla impugnado en sede
administrativa, antes de ocurrirse a sede judicial.
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y colectivo), considerando que el procedimiento es a la vez una herramienta para
la realizacién del interés publico y una garantia para el ciudadano, es decir que
existe una dimensién procedimental de los derechos fundamentales™.
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