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I. INTRODUCCION

La Ley de Bases y Puntos de Partida para la Libertad de los Argentinos
27.742 (Ley de Bases) introdujo reformas significativas ala Ley de Procedimientos
Administrativos (LPA). Si bien no todas las cuestiones derivadas de la casuistica
han sido solucionadas con esta reforma, en lo que aqui interesa, corresponde des-
tacar la positiva limitacién la potestad anulatoria de la Administracién, conforme
el actual texto del art. 17.

El principio de legalidad —o mas precisamente el actual principio de juri-
dicidad— requiere que los actos administrativos afectados por vicios graves sean
expulsados del mundo juridico. Sin embargo, ello debe ser ponderado con el
principio de seguridad juridica y con el derecho de defensa de los particulares.
Es que cuando se trata de actos que otorgan derechos o amplian facultades de las
personas, debemos analizar con cautela las posibilidades de la Administracién de
anularlos en su sede. Sobre todo, cuando se trata de personas humanas, centro de
todo el sistema juridico.

Si bien la ley original parecia consagrar la garantia de estabilidad del acto,
veremos que en la practica dicha regla fue debilitindose.

Por ello, a lo largo del presente trabajo, analizaremos la modificacion al régi-
men de anulacién de los actos administrativos, en particular respecto de actos irre-
gulares notificados que hubieran generado derechos subjetivos cuando “‘se acre-
ditara el dolo del administrado”. Para comprender cabalmente el alcance de esta
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reforma, es necesario efectuar una breve resefa del régimen anterior, conforme la
interpretacion que le otorgd la CSJIN en el precedente “Almagro”. Junto con ello,
compararemos las disimiles interpretaciones a las que dio lugar la redaccion del
impreciso estadndar anterior: “si el interesado hubiere conocido el vicio”.

Luego, explicaremos porque su modificacion resulta ser un limite positivo,
en tanto consideramos que la redaccién anterior habilitaba excesos por parte de
la Administracién en el ejercicio de su potestad anulatoria. Por dltimo, analizare-
mos la importancia de los nuevos principios enumerados en el art. 1° bis LPA'y
sus repercusiones en el procedimiento que deberd llevarse a cabo para probar el
dolo del particular.

2. ESCENARIO ANTERIOR A LA REFORMA

En primer término, cabe recordar que la estabilidad del acto administrativo
fue desarrollada con anterioridad a la sancion de la LPA, en el caso “Carman
de Cantén”. Alli la CSIN expres6 que “no existe ningtin precepto de la ley que
declare inestables, revisibles, revocables o anulables los actos administrativos de
cualquier naturaleza y en cualquier tiempo, dejando los derechos nacidos o con-
solidados a su amparo a merced del arbitrio o del diferente criterio de las autori-
dades, cuyo personal sufre mutaciones frecuente”. Fue en este precedente donde
la Corte Suprema afirmd la irrevocabilidad en sede administrativa del acto que
declara un derecho subjetivo y causa estado. Asi, dio inicio a la sistematizacién
de la potestad anulatoria de la Administracion.

Ahora bien, con la sancién de la LPA —conforme su texto original y sus
reformas— el art. 17 regulaba el régimen juridico del acto irregular y el 18 el del
acto regular. Asi, conforme su interpretacion literal, el acto administrativo afec-
tado de nulidad absoluta que estuviere firme y consentido y hubiere generado
derechos subjetivos que se estuvieran cumpliendo, Unicamente podia dejar de
subsistir mediante declaracién judicial de nulidad. Por su parte, el art. 18 determi-
naba, cdmo principio general, la imposibilidad de revocar, modificar o sustituir
actos regulares cuando hubieren nacido derechos subjetivos a favor de los admi-
nistrados, una vez notificados. No obstante, preveia excepciones, entre ellas la
posibilidad de revocarlo cuando el interesado hubiere conocido el vicio.

En 1998 la CSJN en la causa “Almagro™!' dispuso que, una interpretacion
armoénica de ambos articulos permitia la aplicacion de las excepciones a la esta-
bilidad del acto regular al &mbito del acto irregular. Pues de lo contrario —afirmé
la Corte— “el acto nulo de nulidad absoluta gozaria de mayor estabilidad que el
regular, lo cual no constituye una solucién razonable ni valiosa. Una inteligencia
meramente literal y aislada de las normas antes indicadas llevaria a la conclusién

1 CSIN, Fallos: 321:169.
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de que habria mas rigor para revocar un acto nulo que uno regular cuya situacién
es considerada por la ley cémo menos grave”.

Si bien resulta correcto desde una l6gica juridica lineal sostener que no pue-
de haber mayor rigor para revocar un acto irregular que uno regular, pareceria que
el Maximo Tribunal no contempld las posibles consecuencias de la aplicacién del
precedente. Es que la Administracién Publica tomé aquella interpretacion cémo
un bill de indemnidad para anular actos que habian generado derechos subjetivos,
que llevaban afios firmes y que incluso se habian agotado en su objeto?.

De esta forma, observamos que a lo largo del tiempo se fue consolidando la
idea de que la regla fuese la revocabilidad del acto administrativo y no una me-
dida excepcional, comprometiendo el derecho de propiedad de los particulares
y desconociendo el principio de seguridad juridica (arts. 14 y 17 CN). Principio
que tiene jerarquia constitucional®.

Continuando con esa linea, en el 2010 la CSIN reforz6 la idea de que debia
prevalecer la potestad revocatoria sobre el principio de estabilidad de los actos
administrativos. En este sentido, en el caso “Astilleros Mestrina” sefial6 que “la
limitacién impuesta por el art. 17 in fine, de la Ley 19.549, en cuanto constituye
una excepcion a la potestad revocatoria de la administracién, establecida como
principio general en la primera parte de su texto, debe ser interpretada con caréc-
ter estricto toda vez que su aplicacidn acarrea la subsistencia en el mundo juridi-
co de un acto viciado de nulidad absoluta hasta tanto se produzca la declaracién
judicial pertinente”*.

Con todo, luego la Corte Suprema en el precedente “Kek’ parecié modificar su
postura hacia el principio de la estabilidad del acto administrativo irregular. Alonso
Regueira celebra este cambio de postura, pues entiende que el hecho de limitar la
potestad revocatoria de la administracion no implica desconocer el principio de ju-
ridicidad; en tanto ante un acto irregular que adquiere estabilidad la administracién
debe requerir judicialmente su nulidad mediante la accién de lesividad®.

Desde nuestro punto de vista, creemos que cuando se trata de actos que con-
fieren derechos a los particulares, la regla debe ser la irrevocabilidad del acto en
sede administrativa. Pues la revocacion debe considerarse una medida anormal;
siendo que en todo caso subsiste la posibilidad de promover la accidn judicial de

2 CCEF Sala de Feria, “Sociedad Rural Argentina ¢/ Estado Nacional Poder Ejecutivo
Nacional s/ accion meramente declarativa”, del 4-1-2013.

3 CSIJN, Fallos: 243:465; 251:78; 317:218; entre muchos otros.

4 A.414. XLIV; “Astilleros Mestrina SA”.

5 ALONsO REGUEIRA, Enrique, “Kek o el principio de la estabilidad del acto administrati-
vo irregular” en El control de la actividad Estatal I, Buenos Aires, Asociacion de Docentes, UBA,
2016, pp. 269/271, disponible en chrome-extension://oemmndcbldboiebfnladdacbdfmadadm/
http://www.derecho.uba.ar/docentes/pdf/el-control-de-la-actividad-estatal-ii/cae2-alonso-regueira.
pdf.
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lesividad. En este sentido, Gordillo sefiala que la estabilidad de los derechos es
una de las principales garantias del orden juridico, a tal punto que puede incluso
sentarse un principio general en tal sentido, que s6lo podria ser objeto de excep-
cién en casos concretos y ante norma expresa’.

3. EL CONOCIMIENTO DEL VICIO

Ahora bien, ;qué implicaba el conocimiento del vicio por parte del particu-
lar? Entre los autores existian distintas posturas, abarcando tesis mis amplias o
mads bien restringidas. Por lo tanto, si la interpretacion era que basta con el mero
conocimiento del vicio, la potestad revocatoria de la Administracién se amplia-
ba. Mientras que si se exigia la acreditacién del dolo del particular, o incluso de
ambas partes, la potestad se acotaba notablemente.

La tesis amplia se fundamentaba en la presuncién de que el derecho es cono-
cido por todos. Tanto el ex Cédigo Civil como el actual Cédigo Civil y Comercial
de la Nacién (CCCN) establecen que la ignorancia de las leyes no sirve de excu-
sa, salvo que estuviera previsto en el ordenamiento juridico (cfr. arts. 20 CC y 8°
CCCN). Esta mirada, en los hechos, permitia que la Administracién pueda casi en
cualquier escenario revocar sus propios actos. Pues el particular al conocer el dere-
cho, debe saber cuando un acto es contrario al ordenamiento juridico. Si bien, por
ejemplo, en el caso de empresas que contratan habitualmente con el Estado, puede
exigirse un mayor conocimiento del régimen juridico aplicable, en el caso de las
personas humanas no es razonable tal exigencia. Sobre todo, en el caso de personas
en situacion de vulnerabilidad, en donde nuestro estado constitucional- convencio-
nal de derecho, requiere que las normas internas y la actuacion de los tres poderes
del estado se adecuen a la CADH vy a la jurisprudencia de la Corte IDH.

En sintonfa con la primera postura, Comadira sefialaba cémo suficiente
para habilitar el accionar anulatorio de la Administracién el mero y simple co-
nocimiento del vicio por parte del administrado, o la exigencia razonable de ese
conocimiento, sin que sea menester que aquél haya sido causado por su actua-
cién. Afirmaba que la buena fe estd en juego tanto con la omisién maliciosa o
improcedente, cdmo con la accién dolosa efectiva que sélo agregaria un plus de
inmoralidad a la omisién’. En ese sentido Hutchinson sostenia que la potestad
revocatoria operaba como una sancién a la mala fe del particular®. De su lado,
Marcer postulaba que, ante un supuesto de un acto irregular afectado por una

6  GORrDILLO, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, T. 3, Buenos Aires, Fundacién
de Derecho Administrativo, 1999, p. VI-2.

7  COMADIRA, Julio R., La anulacion de oficio del acto administrativo, Buenos Aires,
Ciencias de la Administracién, 1998, p. 29.

8  HuTticHINSON, Tomds, Ley nacional de procedimiento administrativos, Buenos Aires,
Astrea, 1987, T. I, p. 373.
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nulidad manifiesta, el conocimiento del vicio por parte del administrado resulta
insoslayable, justamente por el caricter patente y notorio del vicio®.

En el sentido contrario, Cassagne consideraba que si el particular no puede
invocar la ignorancia de la ley o el error de derecho, el conocimiento del vicio
jugaria como una presuncion en su contra, al menos respecto de los vicios méas
trascendentes del acto administrativo, circunstancia que haria que, en casi todos
los supuestos, el vicio le fuera imputable. Asi, sefialaba que esa interpretacion
echaria por tierra el sistema normativo vigente y el principio de estabilidad de los
actos que han generado derechos subjetivos'. Por su parte, Gordillo explicaba
que la prescripcion legal relativa a que el interesado haya tenido conocimiento del
vicio no puede ser interpretada literalmente. Sobre el punto, ponia de resalto que
muchas veces el particular tiene conocimiento del vicio del acto, pero no tiene
responsabilidad directa o indirecta por su comisién. Por lo tanto, concluia que no
basta el mero conocimiento que el particular tenga del vicio del acto para que esté
carezca de estabilidad, sino que se requiere connivencia dolosa entre el funcio-
nario y el particular, con relacién a la emision del acto cuya revocacion se trata'.

En un texto anterior, concluimos que era necesario encontrar un equilibrio en-
tre el principio de legalidad —que exige la inmediata eliminacién del acto nulo del or-
denamiento juridico— con el principio de seguridad juridica. Para ello, consideramos
que era indispensable atender cada situacion particular y demostrar que el adminis-
trado estuvo en condiciones de valorar la legalidad del obrar de la Administracién.
Postulamos asi que debian evaluarse en cada caso concreto las cuestiones de hecho
que permitirfan determinar si realmente concurrié por parte del administrado mala
fe, en procura de beneficiarse de manera antijuridica. En caso afirmativo, ello habili-
taba el ejercicio de la potestad anulatoria por parte de la Administracién'2.

Sin embargo, la Ley de Bases zanj6 la cuestién. Veamos.

4. LEY DE BASES: EL DOLO DEL ADMINISTRADO

La nueva redaccion del art. 17 regula la revocacién en sede administrativa
tanto del acto irregular cémo el del regular. Respecto al acto afectado de nulidad
absoluta establece que debe ser revocado o sustituido por razones de ilegitimi-
dad, aclarando que “si hubiere generado derechos subjetivos que se estén cum-
pliendo o se hubiere cumplido totalmente su objeto, no procedera su revocacion,
modificacién o sustituciéon en sede administrativa, y sélo se podrd obtener su

9  MARCER, Ernesto, PTN, dictimenes 233:329.

10 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 2002,
T. 10, pp. 270/271.

11 GorbILLO, Agustin., ya cit., p. VI-24/25.

12 CARRILLO, Santiago R., ;Legalidad vs. Seguridad Juridica? El conocimiento del vicio
como fundamento de la anulacion del acto, Buenos Aires, La Ley, pp. 6/7.
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declaracidon de nulidad en sede judicial, salvo en el supuesto previsto en el cuarto
parrafo de este articulo”.

Por su parte, el cuarto parrafo de dicho articulo permite la revocacién, mo-
dificacidn, sustitucién o suspension de oficio en sede administrativa cuando “fa-
vorece al administrado sin causar perjuicio a terceros, si se acreditara dolo del
administrado o si el derecho se hubiere otorgado expresa y validamente a titulo
precario”.

Resulta claro que la reforma recoge la doctrina sentada en el caso “Almagro”
respecto de la aplicacion de las excepciones a la estabilidad del acto regular a las
del acto irregular. Sin embargo, en virtud de las dificultades interpretativas y las
criticas que trafa el impreciso concepto referido al conocimiento del vicio, 1a ley
ahora requiere la acreditacion del dolo del particular. Estd redaccion viene a rea-
firmar el principio general de estabilidad de los actos administrativos y con ello a
fortalecer los derechos de los particulares. Pues para que la Administracién pue-
da anular en su sede un acto que gener6 derechos subjetivos, deberd demostrar y
probar —en el marco de un procedimiento administrativo— el dolo del particular.

Asf lo explican Mairal y Veramendi. Entienden que la nueva regla se limita
a los casos de dolo del beneficiario y que debe acreditarse su existencia a través
de un tramite administrativo previo que respete el debido proceso adjetivo y en el
cual se retina prueba suficiente para sostener tal conclusién'®. Cassagne y Perrino,
en concordancia con su anterior postura, celebra la nueva redaccién del art. 17,
en tanto considera que garantiza la estabilidad y el derecho de propiedad que se
adquiere con el acto administrativo™.

Esta tesitura se ve reforzada con los nuevos principios introducidos en la
LPA a través de su art. 1° bis. Entre el nuevo listado encontramos principios fun-
damentales aplicables al procedimiento administrativo que impactaran de forma
determinante al momento de que la Administracién deba probar el dolo del ad-
ministrado a fin de poder anular un acto en su propia sede. Entre ellos: la juridi-
cidad, la razonabilidad, la proporcionalidad, la buena fe, la confianza legitima y
la tutela administrativa efectiva.

5. CONCLUSION

La reforma a la Ley de Procedimientos Administrativos modifica el régi-
men sustantivo del acto administrativo en aspectos importantes. Incluye y clarifi-
careglas que refuerzan los limites a la revocabilidad de los actos administrativos
resultantes del respeto a la cosa juzgada administrativa.

13 MAIRAL, Héctor A. y VERAMENDI, Enrique V., La reforma de la Ley de Procedimientos
Administrativos, Buenos Aires, La Ley, 2024, p. 4.

14 CASSAGNE, Juan C. y PERRINO, Pablo E., El acto administrativo en la Ley de Bases,
Buenos Aires, La Ley, 2024, p. 12.
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En primer término, establece la irrevocabilidad en sede administrativa, ade-
mas de aquellos actos que hubiesen generado derechos subjetivos que se estén
cumpliendo, de todo acto cuyo objeto se hubiere cumplido totalmente. Luego,
se prohibe expresamente a la Administracion suspender los efectos de un acto
cuya anulacién no le es permitida conforme el nuevo régimen legal. Con ello se
limita una practica disvaliosa que producia efectos similares a los de la anulacién
del acto, aun en casos en los que la ley proscribia esta tltima. Naturalmente,
si la Administracién considera que la suspension de los efectos del acto resulta
indispensable para evitar graves perjuicios al interés ptiblico, podra solicitar al
tribunal competente el dictado de una medida cautelar de conformidad con las
disposiciones de la Ley 26.854.

Ademads, como hemos visto en este comentario, se corrige una evidente im-
precision del texto anterior en cuanto permitia a la administracién anular un acto
que habia generado derechos a favor del particular bajo el rétulo de la imputacién
del mero conocimiento de la ilegitimidad por el beneficiario del acto, aunque €l
no hubiera participado en la conformacioén de ese vicio. Esta correccién apuntala
el respeto a los derechos de los particulares y resguarda la seguridad juridica.

SANTIAGO R. CARRILLO

Es Abogado y Especialista en Derecho Administrativo y Administra-
cién Publica por la Universidad de Buenos Aires. Profesor e Investi-
gador en Proyectos de Ciencia y Técnica en la Universidad de Buenos
Aires. Coordinador del Area de Procesos Colectivos de los Cursos de
Capacitacion del Fuero Contencioso Administrativo Federal. Miem-
bro de la Comisién para la Reforma de la Ley de Procedimientos Ad-
ministrativos de la Provincia de Buenos Aires. Autor de numerosas
publicaciones en la especialidad. Juez del Juzgado Nacional de Prime-
ra Instancia en lo Contencioso Administrativo Federal n° 3.

PauLA MonNoD NUREZ

Es Abogada y Candidata a Magister en Derecho Administrativo y Ad-
ministracién Puablica, Universidad de Buenos Aires.



BASES PARA LA LIBERTAD
EN EL DERECHO
ADMINISTRATIVO
ARGENTINO

Tomo Amarillo

Editor
ENRIQUE ALONSO REGUEIRA

Prélogo
JORGE EDUARDO MORAN

ROSENKRANTZ - ALONSO REGUEIRA - CANDA - CAPPONI - CICERO
DamsKY - FIGUEREDO - GUSMAN - GUTIERREZ COLANTUONO - HUBENAK
LARA CORREA - RAMOS - SCHEIBLER - ABERASTURY - AMOEDO
P1TTIER - CONDE - ENRICI - GARCIA MORITAN - GARCiA PULLES
ISABELLA - MARRA - MARRA GIMENEZ - SAMMARTINO - SANTANGELO
ALVAREZ TAGLIABUE - CARRILLO - MONOD NUREZ - COMADIRA
FoLco - KoDELIA - THEA - MARCHETTI - MARTINEZ - OLMOS SONNTAG

55

o~ N . ASOCIACION
& 5 Universidad de Buenos Aires
! @\ Facultad de Derecho ‘. DE_D’O’CENTE‘

FACULEAD ]

e

A] U F E % FUERO EN LO CONTENCIOSO

ADMINISTRATIVO FEDERAL


http://www.derecho.uba.ar/docentes/asociacion_docentes_publicaciones.php

19 Edicion: Febrero de 2025

Bases para la Libertad en el Derecho Administrativo Argentino - Tomo Amarillo /
Enrique Alonso Regueira ... [et.al.] la. edicién - Ciudad Auténoma de Buenos
Aires : Asociacién de Docentes de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la
Universidad de Buenos Aires, 2025.

685 p. ; 23x16 cm.

ISBN 978-987-46364-3-0

1. Bases de Datos. I. Alonso Regueira, Enrique.
CDD 342

Edicion:

© Asociaciéon de Docentes
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales
Universidad de Buenos Aires

Prohibida su reproduccidn total por cualquier medio, sin expresa autorizacion de la
editora. Permitida su reproduccién parcial con la indicacién expresa y clara de la
editora, articulo, autor y pagina.

Todos los trabajos son de la responsabilidad exclusiva de los autores.

(Las opiniones vertidas en este trabajo son
responsabilidad exclusiva del autor)

ASOCIACION DE DOCENTES
FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES
UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES
Av. José Figueroa Alcorta 2263
(C1425CKB) Buenos Aires - Argentina



COMISION ACADEMICA EDITORIAL

Luisella Abelleyro
Santiago Paredes Adra
Andrés Ascdrate
Ignacio Bence Pieres
Mario Campora
Maria Ceruli
Rosario Elbey
Federico Giacoia
Nazareth Azul Imperiale
Facundo Maciel Bo
Lucia Martin
Gimena Olmos Sonntag
Matias Posdeley
Gerardo Ruggieri

Juan Ignacio Sueldo

Edgardo Tobias Acufia
Federico Martin Amoedo
Tomés Brandan
Paula Brunetti
Luis Casarini
Dominique Ekstrom
Hernédn Gerding
Lorena Gonzélez Rodriguez
Angeles Lausi
Milagros Marra
Lucia Flavia Ojeda
Lautaro Pittier
Marina Prada
Juan Ignacio Stampalija

Maximiliano Werner



BASES PARA LA LIBERTAD
EN EL DERECHO
ADMINISTRATIVO
ARGENTINO

Tomo Celeste

Editor
ENRIQUE ALONSO REGUEIRA

Prélogo
LEANDRO VERGARA

MAQUEDA - ALONSO REGUEIRA - CIMINELLI - DIANA - FERNANDEZ
GELLI - LOPEZ - MONTI - REJITMAN FARAH - RODRIGUEZ - SAGGESE
TREACY - WUST - BUTELER - CASARINI - LOPEZ CASTINEIRA
CERTOMA - GALLEGOS FEDRIANI - HEILAND - MACIEL Bo - RuBio
STUPENENGO - VINCENTI - YLARRI - BARRA - BRANDAN - CORMICK
ERBIN - LOSA - SACRISTAN - SALVATELLI - STORTONI

ST, Universi ; ASOCIACION
5 % Universidad de Buenos Aires
‘\@iy Facultad de Derecho ‘. DE‘D'O’CENTE‘

FACULEAD ]

2

AI l | F E % FUERO EN LO CONTENCIOSO

ADMINISTRATIVO FEDERAL


http://www.derecho.uba.ar/docentes/asociacion_docentes_publicaciones.php

BASES PARA LA LIBERTAD
EN EL DERECHO
ADMINISTRATIVO
ARGENTINO

Tomo Blanco

Editor
ENRIQUE ALONSO REGUEIRA

Prélogo
MARCELO DANIEL DUFFY

LORENZETTI - ALONSO REGUEIRA - AMESTOY - COVIELLO
FREEDMAN - VILLENA - KODELIA - NIELSEN ENEMARK - SCHAFRIK
SELIAS - SPOTA - BoTO ALVAREZ - CASARINT - DURAND - FACIO
GERDING - PERRINO - SALTZER CHAVEZ - ABERASTURY - CILURZO
DUBINSKI - LISTE - MORTIER - OTERO BARBA - PEREZ
SiLvA TamAYO - THOMAS - Toia - VEGA - ZICAVO

ST, Universi ; ASOCIACION
5 % Universidad de Buenos Aires
‘\@iy Facultad de Derecho ‘. DE‘D'O’CENTE‘

FACULEAD ]

2

AI l | F E % FUERO EN LO CONTENCIOSO

ADMINISTRATIVO FEDERAL


http://www.derecho.uba.ar/docentes/asociacion_docentes_publicaciones.php



