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I. Concepto

Todo estudio respecto al tema que nos convoca debe partir de la distincién entre
hecho y acto administrativo.

Por hecho administrativo entendemos todo acontecimiento de la naturaleza o
comportamiento material de un érgano administrativo o una actuacion fisica humana
pblica, que produce la adquisicién, modificacidn, transferencia o extincion de relaciones
juridicas .

Los acontecimientos no humanos son los hechos administrativos objetivos, Los
que si se desarrollan con la intervencidn del hombre se denominan hechos administrativo
subjetivos %

Los hechos administrativo son, desde todo punto de vista fundamentales porque,
como es natural, los actos administrativos necesitan ser, generalmente, ejecutados y,
en esa ejecucién, podran generar la responsabilidad del Estado que se desarrolla
judicialmente mediante la accién reparatoria patrimonial.

! Flores- Dapkevicius, Rubén: Manual de Dereche Pdblico, tomo II, administrativo, Buros B de F
editores, Buenos Aires 2007,
2 Comadira, Julic Rodolfo: El aclo Administrativo, pag. 2, La ley, Buenos Aires 2003
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Resulta claro que pueden estar precedidos de un acto administrativo que ejecutan,
También puede actuarse sin acto previo, se destaca. Por ejemplo el traslado de materiales
de determinada oficina es un hecho, de principio, sin acto administrative a ejecutar.

Habiendo observade los hechos administrativos corresponde definir, precisamente,
el conecepto de acto administrativo.

Acto administrativo es toda manifestacidn de voluntad de la Administracion que
produce efectos juridicos. Implica un proceso intelectual, una expresién de voluntad
del emisor.

Lo expuesto merece el siguiente andlisis.

En primer lugar el acto administrativo es una declaracién de voluntad . Es la
exteriorizacion de una idea del emisor.

Esa manifestacién produce determinados efectos juridicos. Los efectos juridicos
podrdn ser resolutivos, conclugivos, de asesoramiento, de mero tramite, etc., si
ampliamente se interpreta la expresion *. Volveremos sebre el tema cuando observemos
las diversas clasificaciones de actos administrativos.

En segundo lugar la idea debe provenir de la Administracion. Esto es toda autoridad
estatal actuando en ejercicio de funcién adiministrativa, Es decit, los actos administrativos
nacen del ejercicio poder etético funcién administrativa. Por lo expuesto, en el derecho
uruguayoe, los actos de las denominadas personas piblicas no estatales, no son actos
administrativos.

La definicién propuesta no refiere, con intencionalidad, a si el acto debe ser
bitateral o unilateral. Por tal motivo en el concepto de acto administrativo incluimos a
los contratos administrativos,

Para nosotros la existencia de un régimen juridico relativamente especial para los
actos y los contratos administrativos no invalida que estos pertenezcan al género acto
administrativo* . Es decir, existe el género acto administrative y las especies acto
administrativo en sentido estricto y contratos administrativos.

Los referidos actos se reglan por soluciones de fondo y procedimentales
parcialmente diversas en virtad de la unilateralidad o bilateralidad de la expresion de
voluntad, Sin embargo, la actuacion pura de la Administracion es, de principio,
extremadamente similar en ambos casos. )

Asimismo, la definicién propuesta tampoco distingue si el acto es de cardcter
subjetivo, resolucién, u objetivo, reglamento. Por tal motivo la definicién es ampliae
incluye a los reglamentos.

En este capitulo analizaremos el acto administrativo unilateral, ya sea subjetivo u
objetivo. Ello sin perjuicio del estudio realizado, especialmente, del reglamento y de las
consecuencias necesarias que se trasladen al estudio de los actos administrativos
bilaterales.

II. Elementos

El tema de los elementos de los actos administrativos es de singular importancia
porque, de acuerdo a los vicios que los puedan afectar, dependerd su legitimidad y
validez.

Nuestra legislacién no expresa lisa y llanamente cudles son los elementos de los
actos administrativos.

¥ Garcfa de Enterrfa, Tomds y Ferndndez, Ramdn: Curso de Derecho Administrativo I, pag. 503,
Civitas, Madrid 1983

4 Dromi, Roberto: Derecho Administrative, pag. 221, Bdiciones cindad de Buenos Aires, Bs. As, 1997,
El autor se expresa en forma contraria a lo que se viene diciendo
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L.a situacién es diversa a lo que acontece en el derecho argentino®.

Por ello, nosotros, debemos observar cudl es la realidad que acontece en la dictacién
de los actos administrativos. Destacamos desde ya que los mismos guardan relacion
con los elementos de los contratos administrativos.

Desde nuestro punto de vista no parece trascendente, juridicamente en la practica,
la distincién entre elementoes, como componentes del acto y, presupuestos que serian
extrinsecos respecto de los mismos y que deben existir al momento de su

erfeccionamiento porque condicionan su validez.

El hecho de la anterioridad o integracién del acto mismo, o supone, de principio,
un régimen juridico diverso de importancia determinante para efectuar tal distincion®,

Par ello preferimos la clasificacion cldsica’ que sigue.

Lo expuesto no desconoce la importante doctrina que distingue entre elementos
subjetivos, entre otros, Administracion, érgano, competencia, etc.; y objetives: fin,
causa, forma, objeto , contenido® .

Ingresando en el tema propuesto debemos decir que los elementos de los actoes
Administrativos son los siguientes: el sujeto, 1a voluntad, el objeto, Ia causa, el fin y las
formalidades y la forma’.

Ladoctrina italiana es acorde con lo que venimos diciendo. Asf se entiende que los
actos administrativos tienen los signientes elementos esenciales: il soggetto, 'oggetto,
1a volunti, 1a cawvsa, el contenuto, la forma'®,

I1. 1. Sujeto

Un elemento caracterizante de los actos administrativos es que lo dicta la
Administracién, entendiendo el concepto como toda autoridad estatal actuando en el
gjercicio de funcion Administrativa, como reiferadamente se expresa.

Entonces deberd observarse la competencia del drgano emisor !,

Es decir, deberd observarse si el decisor actia dentro de los limites de su
competencia.

En ese sentido debemos recordar que los seres humanos viven de acuerdo al
principio de libertad.

Sin embargo, las personas piiblicas y sus érganos, desarrollan su competencia de
conformidad con el principio de especialidad.

S El art. 7 de la ley 19549 enuncia los elementos del acto dictendo que los mismos son la competencia,
la causa, los procedimientos, el objeto, la motivacién y la finalidad.

¢ A nuesiro juicio las distinciones importan si de las mismas se deriva u observa un régimen jurfdico
diverso respecto del ser clasificado. De otra forma no merecen mds mencidn que la simple mencién.
Actuar de otra forma es extenderse infinitamente porque un “ser” puede observarse desde infinitos
puntos de vista. En el caso concreto cualquier vicio de los elementos de los actos (y si se desea, de
los presupuestos) condiciona la validez de los mismos

7 Sayagués Laso, Bnrique; Traiado de Derecho Administrativo Tomo I, pag. 432, FCU, Mdec. 1991

& Sdnchez Goyanes, Enrique y otros: Manual de Derecho Administrativo tomo I, pag. 234, Colex,
Espafia 1997. El autor estd siguiendo a Gareia de Enterrfa y a Ferndndez , tomo I, pag. 508

? Flores Dapkevicius, Rubén: La accién de nulidad y responsabilidad del Estado, Carlos Alvarez editor,
Mdeo. 2008

9 Landi, Guido y Potenza, Givseppe: Manuale di Diritto Amministativo, pag, 198, Giuffré editore,
Milano, 1978

" Flores -Dapkevicius, Rubén: Manual de Derecho Piblico, tome II, administrativo, Euros B de F
editores, Buenos Aires 2007
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IL 2. Objeto

Es lo que el acto decide, por ejemplo la destitucién del funcionario, en el supuesto
desarrollado cuando analizamos en el literal inmediato siguiente, la causa o motivo del
acto,

El contenido del acto, debe ser cierto, determinado y licito!'? , Esto es que debe
ajustarse a le que dispone la Constitucién, principios generales de derecho, ley y
reglamentos, aplicindose el principio de jerarquia formal de las fuentes.

El contenido del acto puede ser esencial, implicito y o eventual.

Esencial es el que define la especie de acto de que se trata. Por ejemplo la destitucién
0 degignacidon de un funcionario piiblico,

El contenido implicito es ¢l que integra el acto aunque no se hubiese mencionado
expresamente. Surge del derecho vigente. Por ejemplo el periodo de prueba en el
supuesto de designacidn de un funcionario piblico. Si esa estipnlacién no se hubiere
efectuado, de todas maneras, debe entenderse formando parte de la designacidn
materializada en el acto administrativo de que se trata.

El contenido eventual es el que puede existir pero que dependerd de la voluntad de
la Administracién. As{ un plazo o condicién determinada.

11. 3. Causa o motivo. La motivacién

La causa constituye el por qué del acto administrativo y en sede jus publicista es
el motivo del acto.

El motivo es un presupuesto de hecho™ que impone a la Administracién actuar de
determinada manera ante su estimulo. Es decir, producido un hecho, deberd observarse
si corresponde decidir nna solucién especifica, por asi imponerlo un principio 0 una
norma juridica, o si existe discrecionalidad,

Reiteramos: las personas ptiblicas actdan dentro del principio de especialidad. Por
ello el hecho que correspondiere deberd observarse dentro de los limites de su
competencia,

Lamotivacion es la exteriorizacion del mofivo. La misma forma parte del acto y se
observa en la forma que desarrolla su juicio el administrador que concluye, porella, en
una decisién.

La motivacién es un elemento indispensable del acto y del Estado de Derecho.

En virtud de la misma, el administrade, sabrd por qué se adoptd la decision que
fuere. De esta forma podrd ejercer su derecho de defensa.

Veamos un ejemplo. En determinada Administracion se observa gue un funcionatio
publico sustrajo de su oficina una computadora. La sustraccidn es el motivo o supuesto
de hecho que debe desencadenar el procedimiento adminisirativo correspondiente.
Asf, luego de las secuencias correspondientes, por ejemplo vista de los cargos, el
jerarca decide que corresponde dictarun acto destitutorio, Esa serd la decisidn expresada
enel acto. Parallegar a la misma deberd motivarse.

La motivacion, entonces, explica las razones de hecho y de derecho que la
fundamentan. No son admisibles férmulas generales de fundamentacidn, sino que
deberd hacerse vna relacién directa ¥ concreta de los hechos del caso especifico en

'z Prat, Julic A Derecho Administrative, T 3 Vol 2, pag. 231, Acali, Mdeo. 1978

13 Por ello no forma, en sf, el acto, Es decir, es anterior al acto mismo mungue se exterioriza en la
motivacidén . Obsérvese, se reitera, que no se observa régimen especial determinante de clasificar
un hecho determinado en motive del acte o en un presupueste del mismo

14 Rivero, Jean: Droit Administratif, pag. 102, Dalloz, Parfs 1980
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resolucidn, exponiéndose ademds las razones que con referencia a él en particular
justifican la decisién adoptada.

La motivacién debe ser, por lo menos, suficiente, v se materializa, generalmente, en
los “resultandos” y en los “considerandos”,

Enlos “resultandos” se deben exponer los hechos que constituyen los antecedentes
del acto administrativo de que se trate.

En los “considerandos”, se desarrollan los fundamentos de derecho, las doctrinas
aplicables, las razones de mérito y 1a finalidad perseguida.

En conclusion, en el Derecho Uruguayo, la motivacion debe expresarse en el acto
administrativo correspondiente. No procede, de principio, 1a motivacion anterior, que
surja del propio expediente y, menos, atin, la motivacidn ex post. acto.

Lasent. 656/99 del Tribunal de lo Contencioso Administrativo (TCA)'® dijo:” La
fundamentacién ex post facto, que en el caso se concreté recién al contestar la demanda,
no sanea, como parece evidente, el vicio original, desde que, v en la via administrativa
la ocurrente -como en el caso- quedé totalmente desguarnecida al ignorar ¥ no poder
controvertir los fundamentos de su trasiado .

La motivacion posterior distinta, explicitada en la resolucién confirmatoria de la
Administracién no puede ser admitida, en razdn del principio de 1a inadmisibilidad de la
motivacidn “ex-post-acto”. La motivacién puede darse en el momento de la formacién
de la voluntad de la Administracién, cuando existe constancia de los hechos o
circunstancias que constituyen el motivo, en el proceso de formacidn del acte o en el
momento de la expresién, cuando en el propio acto se expresa la motivacién en cuestion.

Se ha expresado, en efecto, que “la motivacién puede ser concomitante o
contempordnea con la “expresion” de dicha voluntad o anterior a tal expresién,
apareciendo en este dltimo caso en el proceso de “formacién de la voluntad
administrativa”. No es admisible la motivacién “sucesiva’” a “posterior” porgue la misma
traslada el problema del “saneamiento” del acto administrativo, por cuanto un acte que
debiendo ser motivade no lo es, resnlta un acto viciado” (Marienhoff: “Tratado de
Derecho Administrativo” T, I, pags. 330 y 331, cf. sents. del Tribunal nos. 433/88, 522/
88, 529/88 y 763/88 en A.D.A., T. 111, pags. 33 y 34 nos. 103, 106, 108 y 109 y mds
recientemente sent. nos. 37/90 y 485/90). La falta de motivacién constituye un vicio,
segtin nuestro derecho positivo siguiendo la doctrina més prestigiosa, de tal entidad
que determina la anulacién del acto”.

I 4. Fin

Es el para qué del acto. El fin puede estar expresamente determinado. Si asf no
aconteciera siempre serd actuar conforme al interés piiblico'é,

El fin es un elemento esencial del acto que surge como consecuencia de la obra del
Consejo de Estado Francés'”.

Por ser necesariamente anterior al propio acto, a su exteriorizacion, parte de la
doctrina nos habla de presupuesto de derecho cbjetive. La distincion no tiene ninguna
consecuencia prictica relevante ya que no existe un régimen juridico especial por integrar
o no el escrito del acto.

!5 Bl Tribunal de lo Contencioso Administrativo (TCA) es un 6rgano de creacién constitucional que
entiende en las acciones de nulidad de los actos administrativos v en el contencioso de interpretacién.
Por ello tiene competencias, similares, al Consejo de Estado francés

1 Flores -Dapkevicius, Rubén : La expropiacion, pag. 49, Carlos Alvarez editor, Mdeo. 2007

7 Garrido Falla, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, Vol I, pag. 540, Instituto de Bstudios
Politicos, Madrid, 1976

R. Dir. Proc, Geral, Rio de Janeiro, (65), 2010 235



Por otra parte el fin, como el motivo y la atribucién de competencia'® surge, por lo
menos, implicito en el acto. Asi se observa, en el siguiente literal, que el fin debe constar
en el propio acto.

La Sent 324/98 del TCA dijo “La desviacion de poder se particulariza per trasuntar
un contenido o elemento subjetivo, psicoldgico, caracterizado por la voluntad,
generalmente encubicrta o disimulada de fograr determinado fin, por lo que no puede
presumirse ni examinarse de oficio, debiendo ser el presunto damnificado quien la
invoque y pruebe (...)".

1L 5. Formalidades y forma

Las formalidades son los requisitos necesarios para la dictacién del aclo.

Las anteriores refieren al modo de ¢laboracién de la voluntad administrativa, esto
es ¢l procedimiento administrativo correspondiente.

En este caso parte de la doctrina habla del presupuesto de procedimiento.

La actuacion administrativa se desarrolla mediante procedimientos administrativos,
ya sea el comin o especiales,

Si existe algiin vac{o en los mismos, serdn de aplicacién los principios y normas del
procedimiento administrativo de que se trate, del procedimiento administrativo comun,
del Derecho Administrativo y, ain, del Derecho Comiin. El ltamamiento sigue el orden
de prioridad que corresponde aplicar.

Se ha entendido que los vicios en el procedimiento deben ser de cierta entidad para
causar nulidad®,

Las concomitantes son las formalidades que deben cumplirse al dictar el acto.

Las formalidades posteriores son las que deben cumplirse en la ejecucién del acto
administrativo.

Laformaes una formalidad mds y es el modo como se documenta la decision. Es,
en definitiva, el modo como se documenta y da a conocer la voluntad administrativa,

Es, de principio, escrita, aunque se imponga la forma elecirénica.

La forma del acto se materializa de conformidad a una parte expositiva, donde se
determina el motivo, la motivacién, los fundamentos de derechos, etc.

La técnica y el derecho obligan a exponer los hechos que constituyen los
antecedentes del acto administrativo de que se trate. Ello se efectda en los “resultandos”.

En los “considerandos”, se explicitan los fundamentos de derecho, las doctrinas
aplicables, las razones de mérito y el fin perseguido con la resolucién.

La ofra parte esencial del acto y su forma es la dispositiva. Alli se expresa la
decisién . Por gjemplo, el ascenso, destitucion, ete., de un funcionario piblico.

II. 6. Yoluntad

Como obsetrvamos, surge de la propia definicion de acto administrativo: éste es
una manifestacion de voluntad.

18 Bsto es el presupuesto que, para los que seguimos la clasificacidn cldsica que no distingue los mismos
de los elementos, porque no existe razén juridica relevante , mds simplemente, pero con igual
precision éenica y juridica , llamamos sujeto compeiente

9 Sent 1205/99 del TCA ; “el Tribunal, coincidiendo con la docirina, ha seilalado que cabe distinguir
entre formalidades sustanciales o esenciales y formalidades no sustanciales o ne esenciales, por lo
que ha concluido, en las diversas oportunidades en que ha debido emitir su juicio respecio a esta
cuestion, que el vicio formal ne determina, por si solo, de manera mecdnica o automética, la nulidad
del acto, sino que es menester que ese vicio posea una cierta trascendencia en orden a su repercusion
o influencia sobre el propio contenido del acto”,
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La voluntad que se exteriorice en el acto podrd estar viciada por error, dolo o
violencia. En ese sentido se aplicardn las normas del dereche comiin, si no existe
regulacion de derecho administrativo.

11. 7. Elementos eventuales o accidentales

Los elementos accidentales o eventuales son los que pueden integrar el acto, pero
que no son pecesarios para su validez, eficacia y perfeccionamiento. Entre ellos
enconframos, entre otros, plazos, condiciones®, modos, reservas® ete,

11, 8. Elementos mexitorios

Refiere, esencialmente, a la zona del acto que se basa en la discrecionalidad, aunque
sl concepio es controvertido®,

I1L. Principios de los Actos Administrativos

Como decimos cada vez que analizamos los principios, estos son el cimiento funda-
mental del tema al que corresponden. Nos aportan reglas de interpretacion cuando los
preceptos son oscuros. Toda excepeidn a un principio general debe ser interpretado en
sentido estricto y sin posibilidades de formular extensiones analégicas. Por otra parte
la existencia de un principic general limita la actuacidn de los agentes piblicos que
deben actuar de conformidad con el mismo™, '

Puede decirse, sin error, que los actos administrativos se impregnan de los principios
que sustentan todo el orden juridico. Como por ejemplo el principio de igualdad. También
les resulta aplicables los principios prepios del procedimiento administrative, necesario
para su dictacidn, ya que los mismos deben trasladarse, necesariamente, més o menos
segtin el caso concreto, a la expresién final de voluntad que emana de la secuencia
administrativa. En ese sentido, por ejemplo, el principio de legalidad chjetiva®.

Los referidos principios son analizados en el drea temdtica propia segdn su
especialidad. '

Los principios generales de los actos administrativos, gozan de las caracteristicas
sefialadas, y pueden enumerarse los siguientes: presuncion de legitimidad,
irretroactividad, ejecutividad, gjecutoriedad, estabilidad, impugnabilidad v suspension
de la gjecucidn.

III 1. Presuncidn de legitimidad

Los actos administrativos se presumen legftimos, conformes con ¢l orden juridico
y lalegalidad®. La presuncitn es relativa. Admite prueba en contrario que la destruya.

® Landl, Guido y Potenza, Giuseppe: Manuale di Diritto Amministativo, pag. 200, Giuffr2 editore,
Milano, 1978

*! Alessi, Renato: Instituciones de Derecho Adminisirative, Tomo I, pag. 299, Bosch, Barcelona —
Espatia 1970

# Fiorini, Bartolomé, A: Manual de Derecho Administrative, pag. 345, La ley, Bs. As, 1968

% Flores- Dapkevicius, Rubén: Funcionarios Pitblicos, La Ley, Buenos Aires, 2009

* Plores -Dapkevicius, Rubén: Decreto 500/91 anotado y concordado, pag, 14, Amalio Ferndndez,
Mdeo. 2009, 4ta. edicién aciualizada y ampliada, El decreto 500/91 regula los procedimientos
administrativos, comdn, disciplinario y recursivo en la Administracién Central.

* Landi, Guido y Potenza, Ginseppe: Manuale di Diritto Amministativo, pag. 247 , Giuffiz editore,
Milano, 1978
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Es decir que.el impugnante debe probar lailegitimidad del acto. De ne hacerlo, éste, es
considerado legitimo®,

La sent 1173/91 del TCA  dispuso que “el organismo no acredité como debié
hacerlo, los motivos de las opiniones vertidas en su decisién, No lo hizo y mediante un
episodio aislado no puede destruir la presuncion de idoneidad derivada del resultado
de un concurso. Resulta claro que si bien el organismo ticne la facultad para decidir sin
expresién de causa, aun en estos casos, si se invoca una causal, ella debe ser
fehacientemente probada, lo que no sucedié en autos. Por otra parte la imprecision y
vaguedad detallada, es sinénimo de falta de motivacién”. Ello demuestra, a las claras la
relatividad, del principio.

La referida presuncién se fundamenta, en forma similar a la presuncion de legitimidad
de la Jey. Esto es en las garantfas y los principios que orientan la actuacién de la
Administracién?, donde, sus principales dirigentes, son elegidos en representacién
del pueblo. Esto les otorga un cardcter de plena fe, relativa.

En Argentina el principio tiene sancién legal en la ley nacional de procedimiento
administrativo N° 19549,

En Uruguay el ptincipio deriva de 1a forma repiiblica representativa de gobierno®,

Fl tema que se comenta se relaciona estrechamente con el que sigue y forma parte
de su fundamento.

NI 2.Estabilidad

Los actos administrativos se dictan para producir efeclos permanentes, salvo
aquellos que, necesariamente, producen efectos instantdneos™.

Es lo que se denomina causar estado. El acto administrativo causa estado cuando
s notificado al interesado y éste adquiere firmeza.

El supuesto del reglamento, acto administrative general y abstracto, es sencillo.
Comeo la ley nace a la vida juridica con una vocacién de permanencia, aunque debe
considerarse su ubicacién en la escala jerdrquica.

Las resoluciones, actos particulares y concrelos, también gozan de estabilidad
cuando crean derechos adquiridos de los sujetos a los que alcanzan.

La estabilidad se discute en lo que tespecta a Ia cosa juzgada administrativa.
Especialmente a la revocacidn de oficio™. Y, en esta hipdtesis, se distingue si la misma
se realiza por razones de legalidad o conveniencia o mérito.

% Flores Duapkevicius, Rubén: La accién de nulidad y responsabilidad del Estado, Carlos Alvarez
editer, Mdeo. 2008

77 Como la legalidad objetiva, el derecho de defensa, la necesaria motivacién de Jos actos, el desarrollo
de una actividad dirigida al bien comtin, los diversos controles de otros drganos, poderes estatales
y el pueblo, etc..

% Hemos observado algunos comentarios negatives, de autores no uruguayos, sobre el referido
peincipio. En ese sentido se niega su existencia o, simplemente, se ataca su mérito u oportunidad.
Entre otros argumentos se ha destacado el posible uso incorrecto por los aplicadores del derecho en
sede administrativa o jurisdiccional . Si los magistrados del bien comin, ya sean los administradores
o jueces, no realizan su trabajo en forma, aplicando el principio para no ingresar al fondo del
asunto, es un problema propio del funcionario correspondiente que no ejerce el servicio al piblico
en forma debida. Es un inconveniente que nace de la naturaleza humana. Ello no obsta, ni puede ser
fundamente, para contradecir un principio general que, ademds, es relativo.

¥ Prat, Julio A: Derecho Administrative, T. 3 Vel 2.cit. pag. 148

% Hy decir enando no existe instancia de parte. De existir ésta la Administracién debe resolver el tema
planteado. Allf también deberd observarse si el acto se dicté en actuacién reglada, mds o menos
discrecional, el precedente, ete,
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En ese sentido debe observarse que no existe la referida estabilidad en contra de la
ley. Observada la ilegalidad, la Administracién, de oficio, debe revocar el acto. Es la
revocacion por motivos de legalidad, ya sea de oficio o a instancia de parte.

En efecto, esta causal parece indubitable. La Administracién, constatada una
ilegalidad no puede, sino que debe, moditicar sus decisiones de oficio.

En este estado el autor remite a la resclucion de la Comisién Nacional del Servicio
Civil N® 57/99 de 18 de junio de 1999 de la que extraemos, y hacemos nuestras, las
siguientes consideraciones;

“Considerando... 2) Que no es admisible la cosa juzgada
administrativa, que sélo se produce con relacién a la funcién
Jjurisdiccional, por 1o que 1a Administracidn estd en condiciones
de revocar por razones de jurisdicidad una resolucién anterior
flegitima™ 3) Que larevocacion de actos administrativos, implica
un analisis de la resolucién primitiva, larevocada. La misma debe
contener vicios de tal magnititud que justifique la revocacién”, Y
continuaba “En el Uruguay, la doctrina y jurisprudencia de la
Suprema Corte y del T.C.A. han afirmado la tesis de que la
Administracién puede revocar de oficio, en cualquier momento,
un acto administrativo que viole la legalidad...”.

En un sentido similar, agregamos, puede observarse al Anuario de Derecho
Administrativo (A.D.A.), Tomo 6 N° 193, 196 y 201; v, especialmente el A.D.A. tomo 4,
N 156 in fine que dice “Por lo demds, por tratarse de una situacién reglada, la revocacién
cuestionada no pudo basarse en meras razones de mérito, méxime vista la estabilidad,
ya aludida, que adquirieron los actos revocados” . Esta distincidén nos conduce al
centro del tema a dilucidar.

Es decir, situacién diversa, discutida ampliamente en doctrina, refiere a la posible
revoccl:amén, de oficio, por razones de mérito, de un acto administrativo que causé
estado.

Larevocacién por razones de mérito se produce cuande la Administracién cambia
su forma de interpretacién de la norma que aplica, o del interés general que la preside.

La misma no procede si existe actuacién reglada. Es decir, podrd proceder si nos
encontramos con la existencia de cierta discrecionalidad. En este supuesto corresponde
la revocacion si el acto, legitimo, en tanto se ajust6 a una de las soluciones de la norma,
no cred derechos subjetivos adquiridos. De existir estos derechos no procede la
revocacién y, de autorizarse, por norma express, genera la responsabilidad del Estado
que debera abonar los perjuicios.

_ lil administrador podrd cambiar el precedente, para el futuro, en forma general y con
cierta estabilidad en el tiempo, pero no puede revocar, de principio, el acto nacido
vélido y que produjo efectos jurfdicos. Actuar de otra forma le asegura un seguro juicio
que tiene amplisimas probabilidades de perder.

I11. 3. Ejecutividad

El acto principal, perfecto, tiene la eficacia de producir inmediatamente los efectos
que correspondan por su contenido en virtud de su obligatoriedad. Es decit, que
habiendo nacido a la vida juridica, el acto debe ser cumplido, llevado a los hechos y
cjecutado sin suspensién alguna®,

3 ]I;&arli;:nhoff, Miguel S.: Tratado de Derecho Administrativo, Tomo TI, pag. 374 , Abeledo Perrot,
s. As, 1965

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (65), 2010 239



El cumplimiento del acto es obligatorio, exigible, para la propia Administracién
como para el administrado desde su notificacién.

Es decir, entonces, que el acto administrativo tiene la vocacién de ser ejecutado
desde su dictacién perfecta.

Ello emana, de la presuncidn de legitimidad, de la satisfaccién del interés comuin
que el acto persigue ¢, inclusive, del efecto no suspensivo, salvo texto expreso de
interpretacién estricta, de los recursos administrativos™,

Lo expuesto debe entenderse sin perjuicio de la posible suspension de la ejecucion
del acto dispuesta por la propia Administracién, el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo o el Poder Judicial cuando resuelve una accién de amparo™

111 4. Ejecutoriedad

Fjecutoriedad significa la posibilidad de Ia Administracidn de ejecutar sus propios
actos, aun si existe resistencia del ejecutado, luego de correcta notificacidn, pudiendo
ocurrir a la coercién. Resulta un elemento imprescindible del ejercicio del poder etdtico,
dnico y soberano.

La misma se explica en Ja presuncidén de legitimidad y en la necesidad fundamental
de satisfacer el interés comiin.

Por ello la ejecutoriedad del acto procede atin cuando existan impugnaciones,
salvo efecto suspensivo expreso o decido por los drganos competentes, y sin perjuicie
de eventuales responsabilidades.

La ejecucion y la ejecutoriedad reflejan dos momentos de contenido distinto. La
ejecutoriedad refiere al contenido operativo del acto, independiente del procedimiento
de cjecucion, para realizarse directamente o por medio de los érganos estatales en
gjercicio de funcién jurisdiccional®

La duda se plantea respecto a la ejecutoriedad ditecta, por la propia Administracién,
que procederfa en ciertas hipdtesis, pero estatia vedada en otras. En [as mismas resultaria
necesaria la actuacidn y autorizacion judicial.

La ejecutoriedad directa, se entiende excepcional, en virtud de los principios gen-
erales que emanan del Estado de Derecho, especialmente, el principio de separacion de
poderes. Por ello, para proceder de esa forma, la Administracién necesita texto legal
expreso indubitable®,

En nuestro pafs no existe norma general sobre la ejecutoriedad del acto y su
cumplimiento coactivo cuando existe resistencia del administrado ejecutado.

De acuerdo a ello puede aceptarse, como principio general, que la Administracién
no puede ejecutar sus decisiones por s{ misma, utilizando su propio personal y sus
medios pero, ante la resistencia a su cumplimiento por parte del obligado, puede acudir
al Poder Judicial para obligar al particular.

2 Flores- Dapkevicius, Rubén: Manual de Derecho Piblice, tomo II, administrativo, Euros B de F
editores, Buenos Aires 2007

33 Flores Dapkevicins, Rubén: La accién de nulidad y responsabilidad del Estado, Carlos Alvarez editor,
Mdeo. 2008

¥ Veamos un ejemplo, La Administracién dicta un acto que dispone el desalojo de una finca de su
propiedad habitada por un funcionario de su plantilla. Ejecutividad significa que ef acto debe
gjecutarse. Nace con esa vocacidn.
Si el funcionario se resiste a la medida, la ejecutoriedad refiere al procedimiento, directo autorizado,
o indirecto, de ejecucidn del acto de que se trata

%Dromi, Roberto: Derecho Administrativo, pag. 249 y, especialmente 250 in fine, Ediciones ciudad
de Buenos Aires, Bs. As, 1997. El autor se expresa en forma contratia a lo que se viene diciendo. Asf
expresa: “La cjecutoriedad puede ser adiministrativa o judicial. La primera es la regla, la sepunda la
excepcidn”.
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Se hace salvedad de texto expreso que permita cumplir totalmentz los efectos de
sus actos por sus propios medios®.

L 5. Irretroactividad

Tin nuestro orden juridico el principio de irretreactividad se encuentra censagrado,
expresamente, en el Cédigo Civil, art. 7.

Ello no obsta a que se pueda afirmar que es un principio que surge de nuesira
Constitucién® . Por ello el principio tiene un valor, por lo menos, constitucional,

La violacién de derechos adquiridos, por retroactividad, luego de los procesas y, o,
incidentes que correspondan, deben ser reparados de conformidad con la casuistica .

Esa afirmacién se funda en el Derecho del pueblo™ y en el necesario valor de
seguridad juridica.

Debe distinguirse, por posibles particularidades en el régimen jurfdico, laexistencia
de actos administrativos unilaterales objetivos y subjetivos. Y, dentro de aquellos, los
de cardcter subordinado o auténomo.

Los reglamentos subordinados, como se analizd, ejecutan la ley. De acuerdo a ello
se les aplicard las méximas que se sefialan respecto de la voluntad que emana del
érgano més representativo del pueblo.

Esto significa que “Quant & I’étendue de 1’application des lois dans le temps, tout
le monde est accorde pour 1a déterminer par a regle teds logique et bien connue da la non
— rétroactivité™,

El reglamento auténomo, o independiente, estd sujeto directamente a la Constitucion.
Por ello debe aplicarse el principio de seguridad.

La resolucién es el acto administrativo de menor valor y fuerza. Por ello, le resulia
aplicable, por si, el principic, y por traslacidn de la aplicacion de las normas legales y
administrativas superiores.

Le expuesto refiere a los actos administrativos legitimos. La existencia de una
revocacion en razdn de legalidad puede hacer variar 1a conclusién en virtud de que no
existen derechos adquiridos contra legem.

L. 6, Impugnabilidad
La impugnabilidad es un principio fundamental respecto de los actos administrativos,

en sede administrativa, mediante los recursos administratives que establece la
Constitucién Nacional, art, 309y 317,

% Prat, Julio A: Derecho Administrativo, T. 3 Vol 2,cit, pag. 157

7 Asf se reconoce y emana del art. 72 de la Constitucién Nacional

% Se entiende que la retroactividad podria proceder, en beneficio del administrado, y si no lesiona
derechos adquiridos de otro sujeto

* Por otra parte el sistema de convivencia elegido por el scberano lo impone: es el Estado de Derecho
personalista

“ Duguit, Léon, Traité de Droit Constitutionnel, Tome Deuxigme. Pdg 199. Ancienne Librairie
Fontemoing & C°, Editeurs. Paris 1923

* Prat, Julio A: Derecho Administrative, T. 3 Vol 2,cit. pag. 157

7 Asf se reconoce y emana del art. 72 de la Constitucién Nacionat

* Se entiende que la retroactividad podrfa proceder, en beneficio del administrade, y si no lesiona
derechos adquiridos de otro sujeto

® Por otra parte el sistema de convivencia elegido por el soberano lo impone: es el Estado de Derecho
personalista

“© Duguit, Léon. Traité de Droit Constitutionnel. Tome Deuxitme. Pdg 199. Ancienne Librairie
Fontemoing & C*, Editeurs. Paris 1923
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En sede jurisdiccional los acios administrativos pueden ser cuestionados en sede
anulatoria, ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo (TCA) y, en sede
jurisdiccional, en via reparatoria patrimonial.

IIL. 7. Suspensidn de la ejecucién del acto administrativo

La ejecutividad y ejecutoriedad del acto tienen su contrapeso en la posible
suspensién de la ejecucion del mismo. Es decir, que ante una especie de prefrogativa
general del poder piiblico, no sélo administrativo, se contrapone esta garantia. Ello es
asi de conformidad con nuestro orden juridico que consagra un Estado de Derecho
democrdtico personalista.

La suspensién de la ejecucién del acto puede ocurrir por decisién o imperio de la
ley, de 1a Administracién, por la decisién del juez del amparo o, por tiltimo, del Tribunal
de lo Contenciose Administrativo®,

Comencemos por la primera hipdtesis. La ley puede declarar que los recursos
administrativos tengan efecto suspensivo. Ello ocurre, generalmente, por ejemplo, en
sede de derecho administrativo contractual.

La Administracién, ante la presentacién de recursos administratives, que de
principio, no tienen efecto suspensivo, puede conceder ese efecto en virtud de las
valoraciones correspondientes al caso concreto,

El juez del amparo tiene competencia para decidir la suspensién de la ejecucion de
un acto administrativo, mientras se tramitan Ios recursos administrativos presentades
oportunamente, y que sean los adecuados para abrir la via anulatoria. Ello serd posible
en el supuesto de que la ley no le conceda ese efecto o, la Administracién por si o ante
solicitud de parte, no se lo confiera.

La medida debe tener efecto hasta que el amparado, cuyo acto le fuere suspendido,
haya solicitado la suspensi6n ante el TCA'y, éste hubiere decido el tema de conformidad
con le que a continuacién se analiza.

Ello sucede si en 1a demanda de nulidad se solicita la suspensidn provisional, total
o parcial, de la gjecucidn del acto administrativo cuestionado, art. 2y 3 de laley 15869.

De acontecer dicha solicitud el Tribunal lo sustanciard con un traslado por seis
dias a la parte demandada.

En ese caso el 6regano jurisdiccional podrd decretar la suspensidn transitoria, total
o parcial, de la ejecucién del acto impugnado, siempre que la misma fuere susceptible de
irrogar a la parte actora dafios graves, cuyo alcance y entidad superen los que la
suspensién pudiere ocasionar a la organizacién y funcionamiento del Srgano
involucrado.

La posibilidad de percibir la cotrespondiente indemnizacién no debe impedir que,
atendidas las circunstancias del caso, el Tribunal disponga la suspensidn,

Dicha suspensién también podré ser decretada por el Tribunal cuando, a su juicio,
el acto impugnado aparezca, inicialmente, como manifiestamente ilegal.

Decretada la suspensién del acto, ésta mantendrd su vigor desde su notificacién a
la parte demandada y hasta la conclusién del proceso, pero el Tribunal, a peticién de
parte o de oficio y en cualquier momento del trdmite, podrd, y en atencion a nuevas
circunstancias, dejarla sin efecto o modificarla.

“ Flores ~-Dapkevicius, Rubén: Amparo, Hibeas Corpus y Habeas Data, B de F, Buenos Alres, 2009,
Ira edicidn actualizada y ampliada
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IV. Clasificaciones

A conlinuacion observaremos las principales clasificaciones de los actos
administrativos.

En ese sentido, como se ha intentado realizar en todo este atticulo, analizaremos
s6lo aquellas en las que se observe un régimen jurfdico especial aplicable al objeto
clasificado™,

IV. 1. Acto principal

El acto principal, final u originario es el que decide el fondo del asunto de que se
trata en el procedimiento administrativo correspondiente. Por ejemplo el que decide el
ascenso de una persona designéndolo para ejercer determinado cargo. Asi también el
que impone un sancién administrativa o culmina el proceso de evaluacién funcional,

El acto principal es el recurrible, eventualmente con éxito, por ser, de principio, el
producter de efectos juridicos.

Lo expuesto no olvida el tema de los actos separables que también pueden ser
impugnables®,

IV. 2. Actos preparatorios y de efecucion

Los actos preparatorios son los actos de tramite, los que forman ¢l procedimiento
administrativo correspondiente, desarrollado para dictar el acto principal u originario.
Por ejemplo una vista, un dictamen, la apertura a prueba, etc.

De principio, para nosotros, todos los actos administrativos son recurribles. Sin
embargo, para tener éxito en el procedimiento impugnativo o proceso judicial posterior,
en el supuesto de los actos de tramite, o preparatorios, deberd observarse si pueden
separarse del procedimiento y producen un perjuicio al legitimado activo.

Los ejemplo tipicos de actos separables se observan en el procedimiento
administrativo contractual, Asi el llamado a una licitacién piblica, con cldusulas o
requerimientos que determinen, de antemano, que un solo oferente podrd vencer en la
puja, por presentar la oferta mds conveniente. Ofro egjemplo lo encontramos en la
adjudicacion del procese licitatorio.

En sede de Derecho Administrativo Laboral el acto que inicia un sumario
administrativo puede separarse del procedimiento sumarial. Ese acto no decide el fondo
del asunto pero puede causar petjuicios morales y econdmicos basados, por ejemplo,
en la falta, error, etc., de la motivacidén,

Los actos de ejecucién son los que se dictan para ejecutar el acto principal. Por
ejemplo el acto que ordena la devolucidn de las garantfas de mantenimiento de oferta
luego de dictado el acto adjudicatorio™.

IV.3.Actos definitivos

'Bsel que expresa la iltima voluntad de 1a Administracién luego de haberse agotado
la via administrativa mediante la interposicién de los recursos administrativos contra el
acto principal u originario, art. 24 del Decreto Ley 15524,

“8e destaca que, a veces, las clasificaciones son confusas y contradictorias

 Flores- Dapkevicius, Rubén; Manual de contrataciones administrativas, incluye el Texto Ordenade de
Adminigtracién Firanciera (TOCAF) , anotado y concordado, B de E, Buenos Aires 2003, 2da edicidn

*“Fiorini, Bartolomé, A: Manual de Derecho Administrativo, pag, 282, La ley, Bs. As. 1968
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Bl interesado debe obtener el acto definitivo para ocurrir a la via contencioso
anulatoria y, para parte de la doctrina y jurisprudencia, en este caso por lo menos
ampliamente mayoritaria, presentar la accién reparatoria patrimonial, arts. 309y 312dela
Constitucion. _ o ‘ .

La Sentencia 256/92 del Tribunal de lo Contencioso Administrativo expresa: “La
interpretacién doctrinal y jurisprudencial absolutamente dominante considera que es
“definitivo” aquel acto respecto al cual se “ha agotado la via admmls’ll'_atlva” .

Surge, también, del mismo tenor, literal 1 del art. 24 dela Ley Orgdnica del Tribunal
de lo Contencioso Administrativo que los actos administrativos, a los efectos de la
accién anulatoria adquieren cardeter de definitivos cuando a su respecto se ha agotado
la via adminisirativa con [a resolucién expresa o ficta recafda sobre el o los recursos que
corresponden”,

IV. 4. Actos firmes

Acto firme es aquel que no puede ser impugnado por medio administrativo alguno
en virtud de haber sido consentido, no recurrido en plazo, o confirmado por la
Administracién luego de la impugnacidn recursiva presentada en tiempo y de acqqudo
a todos los requisitos que surjan de la posicién institucional de la autoridad de emisién.

Elart. 91. del Cédigo Tributario nos expresa su definicién legal para el caso con-
creto diciendo que son resoluciones firmes las consentidas expresa o ticitamente por el
obligado y las definitivas a que se refieren los art. 309 y 319 de laCarta. _

La expresion firmeza comprende, mds ampliamente, las circunstancias que (;lerlvan
por haber precluido, también, los plazos para presentar las acciones jurisdiccionales
correspondientes, de conformidad con el caso concreto y el proceso contencioso
administrativo de que se trate o, por la sentencia firme del proceso pertinente. Es decir
por el agotamiento definitivo de los procesos impugnativos adminisirativos y
Jurisdiccionales.

De acuerdo a lo expuesto los acios firmes son los que gozan de todas las
consecuencias de la causacién de estado en virtud de su estabilidad.

TV. 5. Dictamenes

Los dictémenes son pronunciamientos, técnicos, de _acuerdo auna e.specialidad,
que expide un funcionario respecto de una consulta referida a su espeqlalldad.

La autonomia téenica del subordinado es absolutamente necesaria a los efectos
del juicio pronunciado®, . _

Ei funcionario producird un dictamen que tiene necesariamente que emanar de la
voluntad libre del poder de mando del superior. Se trata de di_a:creclonall_cla}c! en lo que
es objeto del examen qgue no altera el orden jerdrquico. Por ejemplo opinidn juridica
sobre la legalidad de un ascenso a determinado funcionario,

Los dictdmenes pueden ser necesarios o facultativos. . . .

Los necesarios son aquellos que el jerarca respectivo debe solicitar obligatoriamente.
Porejemplo del Poder Ejecutivo ala Comisién Nacional del Servicio Civil en el supuesto
de proceder a una destitucién. o

Los facultativos se producen cuando el jerarca los solicita, por asi entenderlo
conveniente, para mejor decir. Por ejemplo del Gobierno Departamental a la Comision
Nacional del Servicio Civil en el supuesto de proceder a una destitucién, Para los dos

“5a autotomia técnica es una modalidad de la centralizacion
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e_!j %Iglplos la normativa se encuentra en el art, 60 de la Constitucién de 1a Nacién y ley
15757.

Asimismo pueden ser vinculantes o 110 tener ese efecte para el drgano solicitante.

Es vinculante el dictamen que obliga a decidir al jerarca en el sentido aconsejado.
Por gjemplo las consulias al Tribunal de Cuentas de conformidad con el art. 659 de la ley
16170.

Los no vinculantes son aquellos respecto de los cuales el jerarca podrd decidir en
forma diversa a la aconsejada. El ejemplo que reiteramos es la solicitud de opinién
jur{dica sobre determinado caso®,

El principio general en la materia es que los dictdmenes no tienen efecto vinculante,
Esto significa que para que tengan ese efecto debe existir texto expreso de interpretacién
estricta. La solucién no podria ser de otra forma y se deriva, esencialmente y segiin las
diversas hip6tesis en los sistemas orgiinicos respectivos, dela jerarquia o de la autonomfa
del consultante.

IV. 6. Actos simples y complejos

El acto es simple cuando la voluntad administrativa surge de un solo érgano®.

Por gjemplo el acto de un ministro, la decisidn del Directorio de una Persona
descentralizada por servicios.

Por su parte el acto administrativo es complejo cuando requiere para su nacimiento
la participacién de mds de un 6rganc. Es decir la voluntad adminisirativa, en este tipo de
aclos, necesita la intervencion, conjunta o sucesiva, de dos o mds 6rganos. Fsas
voluntades forman la dnica que da lugar al acto complejo.

El gjemplo de un acto complejo lo encontramos en el acto de aprobacién. El tema del
acto de aprobacion se analiza mas profundamente Infra.

LY. 7. Actos de gobierno y de administracién

El tema importa especialmente por que los actos de gobierno no pueden ser objeto
de accién de anulacidn ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo®.

Desde el punto de vista orgénico no existe funcidn de gobierno porque no existe
un Poder, tinico, de Gobierno. Lo mismo sucede desde el punto de vista formal porque
no existe un procedimiento para dictar actos de gobierno,

La doctrina material o criteric material es seguido por la doctrina italiana, en gen-
eral, que entiende que existe una funcién de gobierno. Serfa la funcién que implica la
direccién suprema y general del Estado, en su conjunto y unidad, proveyendo ala
Administracién de su pensamiento, camino y direccién® .

Sin embargo cuando clasificamos las funciones juridicas de acuerdo al criterio
orgdnico — formal encontramos 1as funciones tradicionales. 8i, posteriormente, a esas
Tunciones juridicas que surgen del criterio orgénico formal le aplicamos el criterio de la
orientacion politica fundamental, o criterio material, hacemos un corte transversal y
encontramos funcién de gobierno en todas las funciones juridicas del Estado,

@ Flores- Dapkevicius, Rubén: Decreto 500/91 anotade y concordado, nota al art. 219, Amalio
Ferndndez, Mdeo. 2009, 4ta edicién actualizada y ampliada. El decrete 500/91 regula los
procedimientos adiministrativos, comin, disciplinario y recursivo en la Administracién Central.

*7 Fiorini, Bartolomé, A: Manval de Derecho Administrativo, pag. 284, La ley, Bs. As. 1968

*® Flores Dapkevicius, Rubén: La accién de nulidad y responsabilidad del Estado, Carlos Alvarez editor,
Mdeo. 2008

* En Francia se ha aplicado el sistema de la “lista”, Fsto es una enunciacién de los posibles actos que
revisten la calidad de gobierno: 1a designacidn de un ministro, la rotura de relaciones exteriores, la
declaracién de guerra, etc..
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De esta forma observamos que en el ejercicio de la funcion administrativa existe
gjercicio de funcin administrativa pura y simple y, un sector de su ejercicio es funcion
de gobierno, lo que darfa lugar a aclos administrativos de gobierno.

En 1a misma nos detendremos para diferenciar los actos de gobierno y Jos actos de
administracion.

El Articulo 147 de nuesira Constitucién parece hacer la distincién entre administrar
y gobernar diciendo que: “Cualquiera de las Cdmaras podra juzgar la gestion de los
Ministros de Estado, proponiendo que la Asamblea (eneral, en sesion de ambas Camaras,
declare que se censuran sus actos de administracidn o de gobierno”. Es un argumento
de texto, de jerarquia constitucional y, por ello, muy fuerte.

Latecepei6n y el régimen diverso lo encontramos en el Articalo 26 de laley 15524
en la redaccién dada por el art. 1 de laley 15869: “No podrin ser objeto de la accion
anulatoria los actos de gobierno”, La norma se estd refiriendo a los actos administrativos
porque la accién de nulidad sdlo corresponde con respecto al producto del gjercicio del
pader etatico funcién administrativa. Es decir, la norma parece reconocer los actos
admiaistrativos de gobierno.

En conclusion, puede afirmarse la existenciade la funcién de gobierne, especialmente
administrativa, con las particularidades sefialadas.

De alli se materializa la existencia de algunos actos administrativos de gobierno,
con un régimen juridico especial, Este es su improcesabilidad en accién anulatoria ante
el Tribunal de lo Contencioso Administrativo. Por ejemplo la remocion de los Directores
de 1os Fntes Descentralizados por Servicios, art. 198 y 175 de la Constitucion™.

Los actos administrativos de administracién son los comunes que son procesables
ante el referido Tribunal administrativo nacional.

Existen autores que clasifican los actos de conformidad a su posible fiscalizacién
contenciosa administrativa en actos impugnables e inimpugnables.

En ese sentido debe transitarse con cuidado ya que la clasificacién no refiere, de
principio, a actos de gobierno propiamente dichos.

Hace referencia a actos que deben mantenerse secretos. Por ejemnplo la denominada
diserecion militar™.

La inclusién en este numeral es por la simple coincidencia de régimen juridico,
circunstancia nada descartable.

IV. 8. Actos discrecionales y reglados

La actuacién administrativa es reglada o discrecional o, mds 0 menos reglada y mds
o menos discrecional, Ello es asi, porque, en Derecho Administrativo, no existe la
actuacién discrecional o reglada absoluta o pura.

I.a norma reglada establece una tnica solucién para un supuesto de hecho: Dado
«A* debe ser “B”. ].a actividad reglada encuentra, entonces, el limite que le impone la
ley o el reglamento.

En la imposibilidad préctica de que el legislador pueda prever todos los casos que
suceden en ol desarrollo del Detecho, surge la actividad discrecional. Sostener lasiempre
y necesaria existencia de la regla transformaria al Derecho Administrativo, en ciertos
supuestos, en absolutamente inoperante. Serfa suficiente la ausencia de una regla para
que la Administracién no pudiera actuar.

%0 Flores Dapkevicius, Rubén: Constitucidn de la Repiiblica Oriental del Uruguay de 1967, anotada y
concordada, Amalio Ferndndez, Mdeo. 2004, 2da edicién

st Garrido Falla, Fernande, Tratado de Derecho Administrativo, Vol I, pag. 465 Instituto de Estudios
Politicos, Madrid, 1976
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Por otra parte existen determinadas decisi
‘ s decisiones, que no pueden resol
comienzo. Deben hacerse en el momento oportuno. d P verse de
Las/nlormas con cierta discrecionalidad permiten mds de una solucién. En forma
esquemdtica: Dado “A” puede ser “B”, “C”" 0 “D”, pero no “K” para “F”. La norma
discrecional permite mds de una solucién para el motivo “A”, respetando el fin “F”
mbIz:rag dlscrec_l(inzal}dad Qued? (;)bservarse. en determinados elementos del acto éin
e © no existe discrecionalidad en el supuesto de hecho o moti .
ivo. Bs .
y, se produce, o no se produce. ? tivo. Eisie es unosdlo
J dResliecto del contenido es donde existe, mayormente, la discrecionalidad. Es alli
onde ’ed decisor, presentado un motivo, podrd decidir entre varios contenidos
antorizados por el Derecho, si la norma se lo permite por no ser estrictamente reglada
En eke]fimglo propuesto como norma base, entiéndase “B”, “C” o “D™: .
si la forma puede ser, relativamente discrecional, En N ido 12 juri i
. ] . En ese sentido la jurispr
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo (TCA,) es uniforme, Jursprudencia
) Rcsl')ecto d’el fin ladiscrecionalidad es poco probable. Si la norma no establece un
fin, un para qué de la decisién, éste siempre debe ser el interés general™
Por ello discrecionalidad no es arbitrariedad. .
. Entonces, esa dlscrecmnalidac} se encuentra acotada por los conceptos juridicos
g{ermmajblles (esgasez, etc.), el principio de razonabilidad en la toma de decisidn, el
valor parcial dgl pr ecedente administrativo, en la prohibici6n, en el supuesto previ’sto
dela I:solpcu_m K v en el fin que determina el acto.
a jurisprudencia puede y debe controlar los as imi
- . + - ec ()
discrecionalidad administrativa®. pectos limitantes de la
. La _scnti 656./99 del TCA dijo: “No es menos cierto que aun tratdndose de poderes
¢ slcrectzlona es estos deben ejercerse racionalmente v, a sus efectos, la fundamentacién
el acto con adecuades motivos es lo que permite distinguir el juicioso y legitimo

.] H *
eJercicio de lOS mismos Con Ia IMera ar bll[ ar led:ld 0 Ca[ )I’lCh( )0 lnclus() el [+ lCllbl enio
mien!

IV. 9. Actos de anterizacion

" dAut(t)lrlzar es habilitar a una persona fisica o juridica, publica o privada, para ejercer
en?ﬁiﬁ C(i)p[i)reexlstente‘ La 'autolnzlacmn s previa y el drgano autorizante es competente
- 0- para examinar lalegalidad o mérito del acto o cont i
- . con
PRI i trato a realizar por el
La habilitacién dispuesta izacié i
por la autorizacién, concede, simplemente, 1a posibili
I : il
de dictar un acto o proceder a realizar un hecho., oSt P idad
dPor lo expuesto, el 'autqr}zado no est4 obligado a actuar en consecuencia, Es decir,
pue ]g solicitar la autorizacién, obteneria, ¥ no actnar en consecuencia '
stos actos pueden otorgarse a parti ibli
( : culares o personas publicas y son
necesariamente, previos al acto o hecho que efectuaria el autorizado.p Y ,
E§ unilateral aunque necesite instancia de parte interesada,
conccﬁﬁlapil(zl :r; 185 numeral 4 de la Constitucién. Ello sin perjuicio de la incorreccion
Sa NOrma, ya que una aprobacién previ
conceptat ¢ , p previa es, y solo puede ser, una
i tLa autor}zacmn se confunde, a veces, con el acto de permiso, aunque, en éste, no
1sta un derecho preexistente como en el supuesto de la autorizacién. Los ejemplos

# Alli se podtfa decir, por isti
ecir, por algunos, que puede existir una brevisima discrecionali i
concepto juridico determinable wldac al detemminar

33 i
Gordillo, Agustin A.: Tratado de Derecho Administrative, tomo I, VIII. 34., Macchi, Bs. As. 1974
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que se proponen son la ocupacién de un bien de dominio pblico. Asfla autorizacién de
ocupar una plaza para determinados fines es un permiso precario.

1V. 10, Actos de aprobacion

El acto de aprobacién, en forma radicalmente opuesta a la autorizacion, se dicta a
posteriori de otro acto™, Consiste en una aceptacién del mismo, en virtud de considerarse
el acto propuesto legitimo y conveniente ¥, por ella, deviene perfecto. Esto es el acto
principal surge después de operada la aprobacion.

Con lo expuesto sc descarta la idea de que el acto propuesta y el de aprobacidn son
dos actos independientes, con todas sus consecuencias y elucubraciones.

Nuestra posicion ratifica la idea de que ¢l acto de aprobacidn es un acto complejo.
Por Jo expuesto sus efectos son ex nunc. Es decir, la produccién de efectos se verifica
desde el momento en que se produce la aprobacién. Esta, obviamente, es facultativa del
rgano competente que puede pertenecer al mismo sistema orgdnico o a otro diverso.

Sin embargo el érgano de aprobacion debe descartarlo o aceptarlo de lleno. No
puede aprobar parcialmente el acto presentado a esos efectos™.,

El ejemplo lo encontramos en lo dispuesto en e] art. 63 de la Constitucién Nacional
que refiere a la aprobacién de los estatutos de los Entes Auténomos comerciales o
industriales.

La clasificacién importa en sede de produccién de efectos, como se vio, y,
especialmente, en sede recursiva.

El art. 60 del Decreto Ley 15524 dispone que “cuando los actos administrativos de
un 6rgano requieran par su formulacién o eficacia la iniciativa, el consentimiento, ia
anuencia, la autorizacién, la aprobacién o la colaberacién de otro, se considerardn, a los
efectos de su impugnacién, como dictados exclusivamente por el érgano mencionado
en primer Ermino™®,

IV. 11. Actos de concesion

Es el acto que confiere a una persona un derecho o poder que antes no tenia,
mediante la ransmisién de un derecho o del ejercicio de un poder propio de la
Administracién. Es un acto esencialmente discrecional de ésta, ya que no existe un
derecho subjetivo a ser concesionatio.

Mediante el acto de concesién se crea derechos y, por ello, se distingue de la
autorizacién porque ésta habilita el ejercicio de un derecho preexistente.

El cardcter constitutivo de la concesion lo es respecto del concesionario, no para ka
Administracién a la que pertenecia.

Se distingue el acto de concesién, que es unilateral™, del contrato de concesidén,

1V. 12. Los actos de dispensa y de renuncia

El acto de dispensa hace no aplicable una norma general a un caso concreto. Por
ello el obligado por la ley o el reglamento deja de ser tal.

#Habfamos observado que %a autorizacidn también procede sobre hechos

53 Gent. N° 1/88 del TCA publicada en el Anuario de Derecho Administrativo (ADA), tomo 3, pag. 26,
FCU, Mdeo. 1990

% Plores Dapkevicius, Rubén: La accién de nulidad y responsabilidad del Estado, Carlos Alvarez editor,
Mdeo. 2008

SEllo sin petjuicio de que la unilateralidad no significa la catencia de instancia de parte, notificacion del
acto y de su aceptacidn por el eventual solicitante, concesionario, ya sea en forma implicita o expresa.
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La genupcia es el acto por el cual la Administracion extingue, en forma unilateral,
una obligacién concreta a su favor, liberando a la persona obligada. Por ejemplo en
sede de impuestos, muitas, intereses, etc.

i La dchg:trma, a veces, los confunde con la renuncia ya que ésta, simplemente, es una
ispensa®,

IV. 13. Las sanciones administrativas

Son la consecuencia juridica a determinados supuestos de hechos, motivos

especialmente, ante incumplimientos™, ’

~ Proceden en virtud del poder sancionador de la Administracion siendo, posibles
sujetos pasivos, los particulares y los funcionarios piiblicos. Surgen de normas expresas,
especialmente laley, cuando refieran a limitaciones de derechos humanos (art 7 de Ia
Constitucitn), pero también derivan del poder de mando propio del jerarca del servicio
correspondiente.

En se_de sancionatoria, particular, funcional, contractual, etc., la Administracién
gozade discrecionalidad relativamente amplia, segiin la materia.
noﬁ(’La doctrina se pregunia si este Derecho Penal Administrativo es derecho penal o

Indudablemente ¢} Derecho Administrativo es una rama diferente y absolutamente
auténoma del Derecho Penal.

Las sanciones administrativas se aplican en sede y en ejercicio de funcién
administrativa. Las penas, penales, se aplican mediante el ejercicio de funcién
Jurisdiccional. Por otra parte los bienes juridicos tutelados son , generalmente, diversos.

Sin embargo ambas ramas del derecho, que integran un Unico orden juridico, son
represivas. Por ello, no existe duda alguna, que existe el Derecho Penal Administrativo
con las caracteristicas propias de nuestra ciencia que, a su ver, se particulariza en la
represion en los contratos, en la policia de la edificacién, en la disciplinaria, etc.

IV. 14, Actos tacitos o implicitos. actos presuntos

El acte es expreso explicito cuando sus elementos, o al menos su voluntad y
contenido, se exteriorizan por medio de palabras o signos.

_El denominado acto técito podria inferirse de una conducta administrativa apreciada
racionalmente. Ello es as{ porque, como principio general, no procede ya que la actuacion
administrativa debe seguir los procedimientos que la ley dispone, incluides todos los
elementos de los actos administrativos, En los mismos ne existirfa una manifestacién
de voluntad, en tanto se tratarfa de situaciones de hecho de 1a que pueden surgir ciertas
consecuencias juridicas,

Por ello no nos encontrarfamos frente a un acto administrativo de conformidad a la
definicién expresada oportunamente, acercdndose la especie, entonces, a los
denominados hechos administrativos.

En el caso que se comenta la legislacién no obliga al intérprete. Entendemos que la
denominacion efectuada por el arl. 4 de Ia ley 135869 confunde, y hace confundir,
conceptos al referir a actos tdcitos cuando debid decir fictos.

SRI:rat, hilio A: Derecho Administrativo, T. 3 Vol 2,cit. pag. 45

¥Flores- Dapkevicins, Rubén: Manual de Derecho Piblico, tomo II, administrativo, Euros B de F
editores, Buenos Aires 2007

“Prat, Julio A: Derecho Administrativo, T, 3 Vol 2,cit. pag. 50
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El acto implicito se infiere de otros actos administrativos que necesariamernte deben
existir en virtud de las consecuencias que surgen del mismo. Especialmente la dictacion
de otros actos administrativos que s6lo pueden producirse de existir el acto implicito®.

El acto es expreso implicito cuando sus clementos o al menos su voluntad y
contenido se suponen o infieren a partir de algiin dato relacionado con los mismos.

El Tribunal Censtitucional espafiol, en sentencia 160/991 dijo que los actos implicitos
son conductas o comportamientos de la Administracién que revelan concluyentemenie
una decisién administrativa previa y que se dan, sobre todo, en las actuaciones que
llevan aparejada el uso de la fuerza y la coaccidn, donde muchas veces la ejecucion
misma se presenta como la dnica exteriorizacién de la voluntad administrativa®,

El ejemplo cldsico es el acto de ascenso de un funcionario. El mismo supone la
existencia de una designacién, por lo menos lato sensu®.

La Sentencia 938/97 del Tribunal de lo Contencicso Administrativo expresa:

La actora present6é su declaracién jurada ante el organismo
demandado, a efectos de que, conforme a lo dispuesto por las
leyes 16.244 y 16,694, ésta sirviera de pase al régimen de facilidades
que solicitaba. Sin embargo, la Administracién accedi6 al acuerdo
sobre una base cuantitativa que difirid de la que el contribuyente
aporté en su declaraci6n jurada, y aunque estd previsto legalmente
{art. 3 ley no. 16.244) que la Administracién pueda efectuar “los
ajustes que pudieran corresponder...” esta modificacion constituye
ciertamente un acto administrativo, en tanto declaracién de
voluntad de la Administracién productora de efectos juridicos,
siendo un acto perfectamente escindible del posterior acuerdo de
facilidades y del anterior acto de determinacién originario.
Precisamente tiene este acto un contenido innovatorio con
respecto al acto de determinacién ya que acrecienta la deuda
originariamente determinada, teniendo un contenido lesivo distinto
al anterior.

Y si bien no existe un acto expreso posterior a la solicitud, la modificacion efecmada
supone la existencia de un acto implicito, impugnable ante esta sede, sin perjuicio de lo
gue sobre el fondo del asunto se resuelva en definitiva”.

Retomando ¢l analisis doctrinal entendemos que el acto presunto se produce en
virtud del silencio administrativo. Es decir por la no decisién en plazo de un tema
concreto puesto a su resolucién. Ese silencio, es valorado por el legislador, en cierios
casos, en forma afirmativa o negativa®. Hsta caracteristica distingue, nitidamente, el
acto presunto, del acto implicito.

Acto presunto, o ficto, s, entonces, el que se produce sino existe una manifestacién
de voluntad expresa de la Administracién, ni una conducta ala que pueda atribuirse un
determinado significado que determine la existencia de un acto administrativo.

6 Asi 1a sent. 34/89 del TCA (ADA tomo IV cit. pag. 35) denomina a los actos de que se trafa,
correctamente, implicitos.

@ Boguera Oliver, José Maria: Derecho Administrativo, pag. 4335, Civitas, Madrid 1996

& Existe dootrina que acepta los actos administrativos técitos. Ello puede surgir, entre otras causas,
por la confusién que produce la utilizacién de la terminologia donde no existe acuerdo.

& Asf el silencio se interpreta como resolucifn negativa si no se resuelven los recursos administrativos.
Es 1o que llamamos denegatoria ficea.
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IV. 15, Actos de directiva

~ Dentro cle’la‘actividad administrativa existen determinados sistemas orgdnicos que
tienen primacia institucional. Ello es as{ por ser los Poderes politicos del Estade. En
especial, el tema se observa con nitidez en la atribucién de responsabilidad en la politica
econdmica respecto del Poder Ejecutivo.

Los actos de directiva son actos internos® de la Administracién, dirigidos a los
grganos de la misma, destinados a otras entidades publicas.

Rf;f’ieren a la alta organizacion de la Administracién general, dictados para dirigir su
actuacion, con el fin de coordinar o controlar la actuacion de los érganos a los que se
dirige. Estos 6rganos son, generalmente, de mds pura ejecucion de los cometidos.

Son actos que denotan la mds alta politica del Fstado. Es discutible su inclusién
dentro del género acto administrativo®. Por ese motivo no son recurribles con éxito por
el destinatario,

La no aceptacion de la directiva no afecta la validez del acto dictado en forma
contrariaalo seljalado por la misma, Ello es sin perjuicio de la posible aplicacion de los
poderes que e’l rgano con capacidad dirigente, por su primacia institucienal, tenga
respecto del 6rgano dirigido. Por gjemplo la aplicacién de los arts. 197 y 198 de 1a
Constitucién nacional®,

El ejemple por demis claro y preciso de un acte de directa lo encontramos
235 del Decreto 500/91. El mismo dice “Exhortase a los Entes Auténomos y S?;\?ilceilf)ts;
Descentralizados a adoptar por decisiones internas las normas del presente Reglamento.
El Peder Bjecutivo apreciard, en el ejercicio de sus poderes de contralor, el modo como
se cumpla la exhortacion que precede”.

Como analizdramos oportunamente, cada persona descentralizada por servicio tiene
pottestad reglamentaria, de principio. Asi, entonces, se dicta su propio ordenamiento
interno. ‘

_ElDecreto 50091, que refiere al procedimiento administrativo y disciplinario, resulta
a[zhc_able a la Administracin Central. Por ello el Poder Ejecutivo exhorta, a Personas
Publicas ajenas a ese sistema primario, ya que no lo puede ordenar, se incorpore a la
descentralizacién especializada.

_ Laamenaza de sanci6n se observa en el giro “El Poder Ejecutivo apreciard en el
ejercicio de su poderes de control... el modo como se cumpla...”. Esa apreciacion la
materializa con instrumentos jur{dicos (los siempre citados arts. 197 y 198 de la Carta) y
con una finalidad de alta politica. Esta es la adopcién de un régimen general
procedimental, inico, para los procedimientos de que se trata.

V. Los actos administratives frregulares
Como primer afirmacién debe observarse que no existen normas de cardcter general

que regulen el tema.
Se descarta la aplicacién de las normas del Cédigo Civil®. Lo que no significa

E: ]l;or contradic_cién a los externos dirigidos a los a:}lﬂ.linisuados

. n .tanto no ingresan en el conccplo‘t’le acto administrative ya que no creatian efectos jurfdicos
Flores Dapkewmug, Rubén: Constitucién de l2 Repiiblica Oriental del Uruguay de 1967, anotada y

“ concordadfl, Amalio Perndndez, Mdeo, 2004, 2da edicién
Ello es as{ porque nuestra rama de derecho es autdnoma respecto del Derecho Civil, Por otra parle
poco tiene que ver el tema que se comenta respecto al Derecho Privado. Los actos administrativos
son , unilate.rales, y propios del Derccho Administrativo. La situacién puede ser parcialmente
d‘lversa, en ciertos aspectos, respecto de la especie contrate administrativo. Allf el género contrato
:chlnc c(l:arﬂcterfsticas generales, probablemente mas desarrolladas en [a especie conirato de derecho

rivado
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desatender los principios generales del derecho que, aunque incluidos expresamente
en el referido Cédigo, pertenecen a todo el ordenamiente juridico.

Como se ha senalado, en este punto y en otros de nuestra materia, no podemos
realizar, de principio, afirmaciones absolutas. En ese sentido, en Derecho Administrativo
no se aplica la maxima civilista que no existe nulidad sin texto.

La primera afirmacién general que si podemos realizar es que no toda violacién
causa nulidad del acto. Ello es notorio en el supuesto de violacién de normas de
procedimiento, salvo, por ¢jemplo, no conceder el derecho de defensa, art. 66 de la
Constitucion.

Veatnos los diversos casos de actos adminisirativos irregulares.

V. 1. Acto inexistente

Se produce inexistencia del acto administrativo en el supuesto de irregularidades
gravisimas. Por ¢jemplo, cuando un érgano absolutamente incompetente dicta el acto.
Fl mismo, exteriormente, se observa cotno existente, pero, en realidad es un no acto.

V. 2. Acto invalido

Se produce cuando no existe una irregularidad gravisima o exiremadamente leve,

Tistos actos producen, respecto de la Administracion y de principio, la necesaria
revocacién de los mismos. Ello porque la misma debe actuar de conformidad con el
Derecho. Sin embargo debe observarse la posible convalidacién del mismo®.

Frente a los administrados, el principio de juridicidad, provoca la necesaria
invalidacién. Sin embargo, como en el supuesto anterior, pueden existir causas, en 1a
casuistica que hagan conveniente mantener el acto. Asi sucede si el interesado no
recurre el acto irregular™.

V. 3. Sanearmiento’ o convalidacién del acto irregular

La convalidacion del acto es posible si se encuentra afectado por una invalidez
relativa. Se subsana el defecto, de acuerdo con el mismo, por un acto administrativo
posterior.

Ello ocurre a los efectos de la conservacién del acto, y de los efectos
correspondientes, lo que permite cierta certeza y seguridad al funcionamiento
administrativo™.

Existen diversas especies de llevar a cabo la convalidacion. Ente ellas, la
confirmacion, raiificacion, conversion. :

La confirmacién consiste en la resolucién de otro acto que subsane el vicio del
primero dictado por el érgano que dictd el acto original.

La ratificacion existe cuando nos encontramas con una incompetencia en tazén de
grado™. De alli, entonces, que ¢! acto es ratificado por un organo diverso, que posce

8 Savagués Lase, Enrique: ob. Cit. tome 1 pag, 507 nos dice que en principio y salvo que se trate de
itregularidades que no producen invalidez, luego de constatado el vicio, la Administracién puede
extinguir el acto mediante revocacién. La expresidn “puede” es destacable

M Por otra parte solo el interesado, con legitimacién activa suficiente, es €l gue puede impugpar el acto

7 Escola, Héctor Jorge: Compendio de Derecho Administrativo, Vol. II, pag. 541 , Depalma, Bs As.
1984

72 Flores- Dapkevicius, Rubén: Manual de Derecho Piblico, tomo II, administrativo, Buros B de F
editores, Buenos Aires 2007

7 Piorini, Bartolomé&, A: Manual de Derecho Administrativo, pag. 295, La ley, Bs. As. 1968
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competencia para resolver el tema de que trate el acto original, dictado por un érgano
incompetente. Estediltimo es jerdrquicamente inferior al drgano convalidante, La eficacia,
como el supuestc de la confirmacion, de principio, es ex tunc. Esto significa desde el
momento que habria devenido eficaz el acto irregular. '

La conversion es un nuevo acto que toma los elementos vilidos del convalidado y
los integra a ese nuevo acto distinto del que se convierte. El acto de conversidn, a
diferencia de los anteriores, produce efecto hacia el futuro, esto es, ex nunc. |

V1. Vicios de los actos administrativos

La doctrina habla de diversos tipos de vicios. Estos, inclusive, preducen diferentes
consecuencias como acaba de verse™,

V1. 1. Vicios en la competencia

_En primer lugar observamos el vicio en la competencia. Esta es definida como la
aptitud de obrar de las personas piblicas o de sus érganos. Ella determina los limites
dentre de los cuales han de desarrollarse unas y otras,

Los 'ele’m'entos determinantes de la competencia son el territorio, la materia y los
poderes juridicos. A ello podemos agregar los vicios que refieran al grado y al tiempo.

. Asf, entonces, la competencia puede ser en razén de materia, territorio, grado y
tiempo.
~ Porlo expuesto, es en esos elementos donde se pueden producir vicios de
incompetencia del rgano o personas priblicas.

_ Laincompetencia en razon de matetia se produce cuando se dicta un acto por un
érgano cuya materia no le corresponde. Por ejemplo el incremento de tarifas de la
descentralizacin por un 6rgano jurisdiceional.

. La incompetencia en razén de tetriforio se produce cuando el érgano excede el
dmbito territorial dentro del que se circunscribe su competencia. Por ejemplo 0.5 E. no
tieme compelencia, en razon de territorio, respecto del saneamiento en el Departamento
de Montevideo,

La incompetencia en razén de grado sucede cuando un 6rgano superior dicta un
acto que correspondia al inferior o viceversa. Este tipo de vicio produce una nulidad
relativa subsanable,

La incompetencia en razén de tiempo supone dictar un acto por un érgano en forma
extempornea. Por ejemplo por no estar de turno.

) También deberd observarse si resulta necesaria una autorizacién para que el rgano
ptiblico dicte el acto de que se trata. Si ésta no se hubiere recabado, se produce una
nulidad que podria sanearse de acuerdo a cada case concreto.

. Por dltimo se pueden observar los vicios de la voluntad, Estos son el error, la
violencia y el dolo y se regulan, de principio, mientras no exista reglamentacién
administrativa, por el Derecho comiin.

Obviamente, refieren al elemento dei 6rgano denominado voluntad humana™,

El error es un conocimiento falso, o una ausencia absoluta o parcial de conocimiento,
respecto a uno o varios elementos del acto. Debe observarse cada caso concreto para
determinar respecto a qué nulidad nos encontramos,

™ Sarmiento, Garcfa, Jorge director: Derecho Piblico, Ediciones ciudad argentina, pag, 529, Espaiia
1997.. Se habla de vicios muy graves, graves, leves y muy leves. Estos vicios tienen las siguientes
sanciones desarrolladas en el mismo orden: inexistencia, nulidad, anulabilidad, validez, Bl tema fue
N analizado, también, en los actos administrativos irregulares,
Ver Gamarra, Jorge: Tratado cit. Tomo XII, Mdeo. 1979
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El dolo, como se dijo, se regla de acuerdo con el Derecho comiin, con las
particularidades propias del Derecho Administrativo.

La violencia es la utilizacién de medios coercitivos, sobre el decisor, para obligarlo
a dictar un acto que no hubiese dictado de actuar libremente., Esa vielencia, se sabe,
puede ser moral o [isica. La existencia de este vicio daria lngar a la nulidad abscluta del
acto.

VI 2. Vicios en el objeto

Fl contenido del contrato puede esta afectado por ser ilicito, indeterminado o
irrazonable, por no ajustarse al principio de razonabilidad, etc.

Es decir, debe ser conforme a los principios generales del Derecho, Constitucion,
ley y reglamento. Ello es asi en virtud del principio de la jerarquia formal de las fuentes,
No puede ser de otra forma. Siendo el acto administrative inferior a las normas sefialadas
debe conformar su contenido a lo dispuesto por las mismas. Es lo que se denomina la
consistencia del orden jurfdico™.

Tratdndose de un reglamento, de principio, éste se encuentra subordinado alaley,
Sin embargo, podrfa existir conflicto en el contenido de un acto que pertenece a la
reserva del reglamento. En ese supuesto prima el reglamento independiente.

De existir conflicto entre un reglamento y una resolucién debe concluirse,
necesariamente, que Ssta debe ajustarse a aquel. Ello es asi por lo que surge del principio
que no permite la derogacién singular del reglamento (para un caso de aplicacién), por
un acto administrativo subjetivo.

Por tltimo el acto administrativo debe pronunciarse de conformidad con lo que
disponen las sentencias del Poder Judicial. Ello es asf en virtud del principio de respeto
a la cosa juzgada y a lo dispuesto por otro Poder del Estado cuando es llamado a
intervenir, Bs decir, si el Tribunal de lo Coniencioso Administrativo anula un reglamento,
no podria dictarse otro similar con un nombre diferente.

VL. 3. Vicios en las formalidades

Las formalidades son los requisitos anteriores, concomitantes o posteriores,
necesarios para la emision del acto administrativo.

La actuacidn administrativa se desarrolla mediante procedimientos administrativos,
va sea el comiin o especiales. Estas son las formas anteriores a la dictacion del acto.

Las concomitantes son las que deben cumplirse al dictar el acto.

Las formalidades posteriores son las que deben cumplirse en la ejecucién del acto
administrativo. ,

Eaformaes una formalidad mdsy es el modo cémo se documenta la decisidn y da
a conocer la voluntad administrativa.

Un vicio formal esencial, que causa nulidad, es la falta de motivacién, entendida
ésta como la exteriorizacidn de los motivos que dieron lugar a la solacidn.

Se ha entendido que los vicios en el procedimiento deben ser de cietla entidad para
causar nulidad”,

% Fiorini, Bartolomé, A: Manual de Derecho Administrativo, pag. 70, La ley, Bs. As. 1968

7 Sent 1205/99 del TCA : el Tribunal, coincidiendo con la doctrina, ha sefialado que cabe distinguir
entre formalidades sustanciales o esenciales y formalidades no sustanciales o no esenciales, por lo
que ha conclnido, en las diversas oportunidades en que ha debido emitir sn juicio respecto a esta
cuestién, que el vicio formal ne determina, por si solo, de manera mecdnica o automdiica, la nulidad
del acto, sino que es menester que ese vicio posea una cierta trascendencia en orden a su repercusién
o influencia sobre el propio centenido del acto.
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En el supuesto de un el vicio producide por la falta o defecto de la publicidad se
deberd analizar cada caso concreto. Sin perjuicio de ello debe observarse la siempre
necesaria publicacién de los reglamentos’.

V1. 4. Vicios en el elemento teleoldgico

El vicio en el fin puede dar lugar a la desviacién de poder. Esta existird cuando el fin
querido por la Administracién es distinto al fin debido, legalmente determinado.

El fin puede estar expresamente determinado. S asi no aconteciera siempre serd
actuar conforme al interés ptiblico,

Elvicio sc observard cotejando el resultado logrado con el acto correspondiente, lo
que ¢l administrador persiguio con el mismo, y el interés piblico que debid satisfacerse,

Como se ha dicho cldsicamente es un vicio somamente oculto y de difieil prueba.

La Sentencia 891/1997 del Tribunal de lo Contencioso Administrativo expresa:

“Para no perjudicar ala funcionaria reclamante, el asesor juridico
de la demandada aconsejo duplicar el descuento que ella estaba
impugnando. BEsa “motivacién” revela claramente una
manifestacién de voluntad abustva, ilégica e irracional, dirigida
pura y exclusivamente a perjudicar a 1a actora por haber reclamado,
cuando los otros inspectores, aparentemente, no lo hicieron.
Estamos entonces ante una verdadera desviacién de poder,
irregularidad que se configura, cuando un agente administrativo
actia dentro del cuadro de sus competencias, segtin las formas
determinadas, “pero persiguiendo una finalidad diferente de
aquella en virtud de la cual su competencia fue investida™ (Julio
A. Prat: “La desviacién de poder”, Ed. A.F. 1976, pag. 41 Cf, Sents.
del Tribunal n°® 37/90, 1179/92, 1087/94, etc.). En el caso se dan
claramente los dos elementos que surgen de esa definicion: a)
una presuncién de legalidad objetiva del acto ¥ b) un apartamiento
del fin legal (Prat. Ob. Cit.,, pag. 43 y sgis.).

En ejercicio del poder-deber de disponer descuentos por reintegros
de las cantidades cobradas de mds por sus funcionarios
inspectores de trinsito, en salvagnarda de los dineros pablicos,
en efecto, la demandaca se aparta de esa finalidad legal en el acto
modificatorio del original encausado, con el propésito arbitrario e
irracional, de perjudicar a la actora por haber recurrido. Como no
puede admitirse que existid error en el dictamen de la Asesoria
Juridica de la demandada, no cabe atribuir a la modificacion
introducida otro propédsito, que el de “sancionar” a la actora por
haber recurrido, lo que cbviamente constituye una irregularidad
en cuanto a la finalidad perseguida, que revela desviacién de
poder”.

V1. 5. Yicios en 1a causa

El motivo es el antecedente de Ia dictacién del acto y de su contenido. Los vicios
sucederdn, entonces, respecto a la apreciacién del motivo, su inexistencia, su falsedad, etc.

* Flores Dapkevicius, Rubén: La accién de nulidad ante el TCA y la responsabilidad del Fstado, Carlos
Alvarez editor, Mdeo. 2008
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Lainexistencia de motive da lugar a 1a nulidad absoluta.
La incorrecta apreciacién de los motivos, lato sensu, debe observarse en cada
€aso,

VL. Extincidn de los actos administrativos
VIL 1. Complimiento

Normalmente el acto administrativo se extingue cuando agota su razén del ser
produciendo sus efectos naturales. Por ejemplo cuando se cumple la sanci6n
administrativa dispuesta™,

VIL 2. Decaimiento

Existe cuando se produce una alteracién sustancial o extincién de uno de los
elementos fundamentales del acto. En esos supuestos la Administracién simplemente
debe declarar ese decaimiento. Por ejemplo pérdida del bien del dominio concesionado.

VIL 3. Caducidad

La caducidad del acto se produce por el incumplimiento de una obligacién impuesta
al administrado, correlativa con los derechos obtenidos por el acto que se extingue. Se
aplica, generalmente, en los contratos administrativos.

VIL 4. Revocacion

El acto administrativo puede extinguirse por revocacién. Esta es la desaparici6n
producida en el acto original en virtud de 1a dictacién de un nuevo acto que dispone la
medida.

El acto de revocacién puede ser adoptado por el que dicté el original o por su
jerarca, ya sea de oficio o a instancia de parte, al resolver 1os recursos administrativos
correspondientes.

Es, entonces, un acto administrativo unilateral, que debe seguir las formas del acto
revocado®, y derivado o vinculado al que se pretende revocar. La revocacidn puede ser
total o parcial ya sea en hipétesis de legalidad o mérito,

Como sc sabe los actos administrativos son esencialmente revocables, aungue
gocen del principio de estabilidad y a que esa revocacién pueda producir, en algunos
supuestos, responsabilidad del Estado. ,

Existen dos especies de revocacién. La revocacién motivada en la legalidad yla
que se desarrofla en consideracién al mérito o conveniencia.

Observada lailegalidad, la Administracidn, de oficio, debe revocar el acto. Se trata
de larevocacion por motivos de legalidad, ya sea de oficio o a instancia de parte. Es la
llamada anulacién administrativa del acto.

En efecto, esta causal parece indubitable. La Administracién, constatada una
ilegalidad no puede, sino que debe, modificar sus decisiones de oficio. Bsta revocacién
produce efectos ex tunc, es decir desde el momento del acto revocado por razones de
legalidad. Ello es asf porque no existe derecho en contra de lo dispuesto por el mismeo,

? Flores -Dapkevicius, Rubén: Manual de Derscho Piblico, tomo II, administrativo, Euros B de F
editores, Buenos Aires 2007
% Asf, sl acto original es un acto complejo , deben intervenir los mismos Grganos que le diecon sancidn

256 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (63), 2010

Lo expuesto debe entenderse sin perjuicio del recurso de anulacién que se analiza
seguidamente. ) .

Sitnacion diversa, discutida ampliamente en doctrina, refiere a la posible revocacion,
de oficio, por razones de mérito, de un acto-administrativo que causé estado,

Larevocacién por razones de mérito se produce cuando la Administracion cambia
su forma de interpretacién de la norma que aplica, o del interés general que la preside.

La misma no procede si existe actuacion reglada. Es decir, podra proceder si nos
encontramos con la existencia de cierta discrecionalidad. En ese caso la Administracién
puede optar por una solucién autorizada por lanormay revocar el acto. En este supuesto
corresponde la revocacion si el acto, legftimo, en tanto se ajustd a una de las soluciones
de la norma, no cred derechos subjetivos adquiridos. De existir estos derechos no
procede la revocacidn y, de autorizarse, por norma expresa, genera la responsabilidad
del Estado que deber4 abonar lo perjuicios,

El efecto de este tipo de revocacion es ex nunc, es decir hacia el futuro. Ello sc
fondamenta en que el acto nacié valido y legalmente correcto. Por ese motivo generd
derechos desde un comienzo y, esos derechos, deben ser respetados, _

Larevocacidn de un acto, por razones de mérito, trae como consecuencia la posible
indemnizacién de un posible dafio que debe ser acreditado®'.

VIL. 5. Anulacién

El tema se analiza desde el punto de vista interno. Es decir de la anulacién por la
propia Administracién. En este momento queda fuera la anulacién, o nulidad, dictada
por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, '

La anulacién administrativa del acto se produce por la interposicién del referido
recurso de anulacidn regulado en el art. 317 de la Constitucion. L

Elrecurso sélo procede cuando la persona estatal estd sujeta a tutela administrativa.

VIL 6. Renuncia

La renuncia es la posibilidad del administrado de declarar que se retira ¢ no hard
mds uso del derechoe concedido por el acto correspondiente.

VIIIL Conclusiones

1. Hecho administrativo es todo acontecimiento de Ia naturaleza o comportamiento
material de un drgano administrativo o una actuacion fisica humana piiblica, que pro-
duce la adquisicion, modificacion, transferencia o extincion de relaciones juridicas.

2. Los hechos administrativos pueden ser objetives o subjetivos. Los
acontecimientos no humanos sen los hechos administrativos objetivos. Los que sf se
desarrollan con la intervencion del hombre se deneminan hechos administrativo
subjetivos. )

3. Acto administrativo es toda manifestacion de voluntad de la Administracién,
unilateral, bilateral o plurilateral, que produce efectos jurfdicos. Implica un proceso
intelectual, una expresién de voluntad del emisor.

4. Entonces el acto administrativo es una declaracién de voluntad. Es la
exteriorizacién de una idea,

& Alessi, Renato: Instituciones de Derecho Administrativo, Tomo 1, pag. 356, Bosch, Barcelona —
Espaiia 1970
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5. Por otra parte esa manifestacion produce determinados efectos juridicos.

6. Los efectos juridicos podrdn ser resolutivos, conclusivos, de asesoramiento,
de mero tramite, etc., si ampliamente se interpreta la expresion.

7. Asimismo esa idea es de la Administracion, esto es, todo drgano estatal
actuando en ejercicio de funcién administrativa.

8 La definicion propuesta no distingue si ¢l acto es de cardcter subjetivo,
resolucién, u objetivo, reglamento. Por tal motivo se comprende a los reglamentos,

9. Para nosotros no es frascendente, jurfdicamente en la préctica, la distincidn
entre elementos, como componentes del acto y, presupuestos que serfan extrinsecos
respecto de los mismos y que deben existir al momento de su perfeccionamiento porque
condicionan su validez.

10. Ello es asi porque del hecho de la anterioridad o integracién del acto mismo,
no supone, de principio, un régimen juridico diverso de importancia determinante para
efectuar tal distincion. Por tal motivo es una simple distincién puramente tedrica,

11.  Loselementos de los actos Administrativos son los siguientes; el sujeto, la
voluntad, el objeto, la causa, el fin y las formalidades y la forma.

12, El sujeto de dictado del acto es la Administracién que actida de conformidad a
su competencia.

13. El objeto es lo que el acto decide. Ese contenido del acto, debe ser cierto,
determinado y licito.

14, El contenido del acto puede ser esencial, implicito y o eventual.

15. Lacausa constituye el por qué del acto administrativo y en sede jus publicista
es el motivo del acto.

16. El motivo impone a la Administracién actuar de determinada manera ante su
estimulo. En ese sentido deberd observarse la norma de asignacién de competencia,
especialmente, si es reglada o si contiene cierta discrecionalidad.

17. En sede de competencia las personas piiblicas actiian dentro del principio de
especialidad.

18. Lamotivacién es la exteriorizacién del motivo. La misma forma parte del acto y
se observa en la forma que desarrolla su juicio el administrador que concluye, por ella,
en una decisién.

19. Elfin esel para qué del acto. Puede estar expresamente determinado. Si asi no
aconteciera siempre serd actuar conforme al inferés piblico.

20. Las formalidades son los requisitos necesarios para la dictacién del acto,

21. Las anteriores refieren al modo de elaboracidn de la voluntad administrativa,
esto es el procedimiento administrativo correspondiente.,

22. En el supuesto mencionado en el numeral que precede la doctrina puramente
tedrica, ya que no agrega nada respecto al régimen juridico especifico del acto, nos
habla del presupuesto de procedimiento. Este, el procedimiento se regla de conformidad
a lo dispuesto por las normas especificas.

23. Las formalidades concomitantes son las formalidades que deben cumplirse al
dictar el acto.

24. Las posieriores son las que deben cumplirse en la ejecucidn del acto
administrativo.

25, Laformaes una formalidad mésy es el modo como se documenta la decision,
Es, en definitiva, el modo como se documenta y da a conocer la voluntad administrativa.

26, La forma es, de principio, escrita y por ello da lugar a la formacién de un
expediente escrito, aungue se imponga la forma electrénica, circunstancia observada
en el desarrollo del procedimiento administrativo que se define por su sustancia y no
por su forma de documentacién. Es decir existird un procedimiento licitatorio electronico
{documentado electrénicamente) o escrito si se documenta en papel.

258 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (65), 2010

27. Laforma del acto se materializa de conformidad a una parte expositiva, donde
se determina el motivo, la motivacién, los fundamentos de derechos, etc,

28. Los vicios en lo accesorio (forma accesoria, por ejemplo} pueden ser separables
absolutamente del ¢l objeto principal. En ese supuesto la ineficacia de esta parte de un
aclo no se extiende a lo principal.

29. La técnica y el derecho obligan a exponer los hechos que constituyen los
antecedentes del acto administrativo de que se trate. Ello se efectiia en los “resultandos”

30. En los “considerandos”, se explicitan los fundamentos de derecho, las
doctrinas aplicables, las razones de mérito y el fin perseguido con la resolucién.

31. La voluntad es lo que expresa el acto. Por ejemplo la deslitucién de un
funcionario piiblico.

32. Los elementos accidentales o eventuales son los que pueden integrar el acto,
pero que no son necesarios para su validez, eficacia y perfeccionamiento,

33. Los elementos meritotios, de “mérito”, hacen relacién, esencialmente, a la
zona del acto que se basa en la discrecionalidad, aunque el concepto es controvertido,

3. Los principios son el cimiento fundamental del tema al que cortesponden.
Nos aportan reglas de interpretacién cuando los preceptos son oscuros,

35. Todaexcepcitn a un principio general debe ser interpretado en sentido estricto
y sin posibilidades de formular extensiones anal6gicas.

36. Por otra parte la existencia de un principio general limita la actuacién de los
agentes piiblicos que deben actuar de conformidad con el mismo,

37. Los actos administrativos se presumen legftimos, conformes con el orden
jurfdico y la legalidad. La presuncién es relativa ya que admite prueba en contrario que
la destruya. En Uruguay el principio deriva de la forma republica representativa de
gobierno.

38. Los actos administrativos se dictan para producir efectos permanentes, salvo
aquellos que, necesariamente, producen efectos instantdneos. Es el principio de
estabilidad de los actos administrativos.

39. La estabilidad se discute en lo que respecta a la cosa juzgada administrativa.
Especialmente a la revocacién de oficio. Y, en esta hipotesis, se distingne si la misma se
realiza por razones de fegalidad o conveniencia o mérito.

40. El acto principal, perfecto, tiene la eficacia de producir inmediatamente los
efectos que correspondan por su contenido en virtud de su obligatoriedad. Es la
ejecutividad del acto administrativo.

41. El principio de ejecutoriedad significa la posibilidad de la Administracién de
ejecutar sus propios actos, aun si existe resistencia del ejecutado, luego de correcta
notificacidn, pudiendo ocurrir a la coercion.

42, La ejecutividad y la ejecutoriedad reflejan dos momentos de contenido
distinto. La ejecutoriedad refiere al contenido operativo del acto, independiente del
procedimiento de ejecucién, para realizarse directamente o por medio de los rganos
estatales en ejercicio de funcion jurisdiccional.

43, La controversia se plartea respecto a la ejecutoriedad directa, por la propia
Administracién, gue procederia en ciertas hipdtesis, pero estarfa vedada en otras.

44, Laejecutoriedad directa, se entiende excepcional, en virtud de los principios
generales que emanan del Estado de Derecho, especialmente, el principio de separacién
de poderes. Por ello, para proceder de esa forma, 1a Administracién necesita texto legal
expreso indubitable. De no existir el referido texto debe ocurrirse al Poder Judicial para
que éste la conceda.

45.  En nuestro orden juridico el principio de irretroactividad se encuentra
consagrado, expresamente, en el Cédige Civil, art. 7, aunque es un principio de valor,
por lo menos, constitucional.
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46, Por lo expuesto, los actos administrativos son, de principio, irretroactivos.

47. Laviolacién de derechos adquiridos, por retroactividad, luego de los procesos
¥, 0, incidentes que correspondan, deben ser reparados de conformidad con la casuistica,

48, Seentiende que la retroactividad podria proceder, en beneficio del administrado,
y sino [esiona derechos adquiridos de otro sujeto.

49, La impugnabilidad es un principio fundamental respecto de los actos
administrativos, en sede administrativa, mediante los recursos administrativos que
establece 1a Constitucién Nacional, art. 309y 317.

50, La ejecutividad y ejecutoriedad del acto tienen su contrapeso en la posible
suspensién de la ejecucién del mismo. Esta, en sede administrativa, necesita texto
expreso. Ello sin perjuicio de las normas procesales correspondientes, art. 2 de la ley
15869.

51 El acto principal, final u originario es el decide el fondo del asunto de que se
trata en el precedimiento administrativo correspendiente, produciendo generalmente
efectos jurfdicos. Por tal motivo es el que ¢s recurrible, eventualmente con éxito y sobre
el cual puede proceder la accién de nulidad ante el T.C.A.

32, Los actos preparatorios son los actos de tramite, los que forman el
procedimiento administrativo correspondiente, desarrollado para dictar el acto princi-
pal uoriginario.

53, Los actos de ejecucion son los que se dictan para ejecutar el acto principal,

54, Acto definitivo es el que expresa la dltima voluntad de la Administracién luego
de haberse agotado la via administrativa mediante la interposicién de los recursos
administrativos contra el acto principal u originario, art. 24 del Decreto Ley 15524,

55. Acto firme es aguel que no puede ser impugnado por medio administrativo
alguno en virtud de haber sido consentido, no recurrido en plazo, o confirmado por la
Administracién luego de la impugnacién recursiva presentada en tiempo y de acuerdo
a todos los requisitos que surjan de la posicién institucional de la autoridad de emision.

56. Los dictimenes son pronunciamientos, técnicos, de acuerdo a una
especialidad, que expide un funcionario respecto de una consulta referida a su
especialidad.

37, “Lo dictdmenes pueden ser obligatorios o facultativos, segiin que la autoridad
que ha de dictar el acuerdo esté obligada o no a solicitar tal dictamen. Los dictdmenes
se denominan vinculantes cuando la autoridad de quien ha de emanar el acuerdo estd
obligada a ajustarse a ellos.”™

38, Elacto es simple cuando la voluntad administrativa surge de un solo érgano.

59. El acto administrativo es complejo cuando requiere para su nacimiento la
participacidn de mds de un érgano. .

60. El acto de administracién es el comiin y de principio. Surge del ejercicio de la
funcién administrativa.

61. Elacto de gobierno surgirfa del ejercicio de la funcién de gobierno.

62. Los actos administrativos reglados surgen de la normareglada que establece
una Gnica solucién para un supuesto de hecho: Dado “A” debe ser “B”. La actividad
reglada encuentra, entonces, el limite que le impone la ley o el reglamento.

63. Lasnormas con cierta discrecionalidad permiten més de una solucién y dan
lugar a lo que se denomina actos discrecionales, estrictamente con una cierta
discrecionalidad.

8 Alessi, Renato. Instituciones de Derecho Administrativo. Tomo I, pdg. 287. Bosch, Barcelona,
1970,
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64. Enforma esquemdtica una norma discrecional dirfa: Dado “A” puede ser “B”,
s« o “D”, pero no “K” para “F”. La norma discrecional permite més de una solucién
para el motivo “A”, respetando el fin “F".

65. La discrecionalidad puede observarse en determinados elementos del acte.
Sin embargo no existe discrecionalidad en el supuesto de hecho o motivo. Este es uno
sdlo v, se produce, o no se produce®.

66. De acuerdo a lo expuesto discrecionalidad no es arbitrariedad.

67. La discrecionalidad se encuentra acotada por los conceptos juridicos
determinables (escasez, etc.), el principio de razonabilidad en la toma de decisién, el
valor parcial del precedente administrativo, en la prohibicién, en el supuesto previsto
de la solucién “K” y en el fin que determina el acto.

68, El acto de autorizacion congiste en habilitar a una persona fisica o juridica,
piblica o privada, para ejercer un derecho preexistente. La autorizacién es
necesariamente previa y el érgano autorizante es competente - en principio - para
exanninar la legalidad o mérito del acto o contrato a realizar por el 6rgano autorizado.

69. El acto de aprobacién, en forma radicalmente opuesta a la autorizacion, se
dicta a posteriori de otro acto, Consiste en una aceptacién del mismo, en virtud de
considerarse el acto propuesto legitimo y conveniente y, por ella, deviene perfecto.
Esto es el acto principal surge después de operada 1a aprobacién.

70. Nuestra posicién ratifica la idea de que ¢l acto de aprobacién es un acto
complejo. Por 1o expuesto sus efectos son ex nunc.

71. El acto de concesién confiere a una persona un derecho o poder que antes no
tenfa, mediante la transmision de un derecho o del ejercicio de un poder propio de la
Administracion.

72. Elacto de concesidn crea derechos v, por ello, se distingue de la autorizacién
porque ésta habilita el ejercicio de un derecho preexistente.

73. Sedistinguve el acto administrativo de concesién, que es unilateral, del contrato
de concesidn de servicio ptiblice y obra piiblica.

74. FEl acto de dispensa hace no aplicable una norma general a un ¢aso concreto.
Por ello el obligado por la ley o el reglamento deja de ser tal.

75. Larenuncia es el acto por el cual la Administracion extingue, en forma unilat-
eral, una obligacion concreta a su favor, liberando a la persona obligada, Por ejemplo en
sede de impuestos, multas, intereses, etc,

76. Las sanciones administrativas son la consecuencia juridica a determinados
supuestos de hechos, molivos, especialmente, ante incumplimientos. Pueden provenit
de la ley y del reglamento, en ciertos casos en este tltimo supuesio.

77. El aclo es expreso explicito cnando sus elementos, o al menos su voluntad y
contenido, se exteriorizan por medio de palabras o signos,

78. El denominado acto ticito podria inferirse de una conducta administrativa
apreciada racionalmente. Ello es asf porque, como principio general, no procede ya que
la actuacién administrativa debe seguir los procedimientos que la ley dispone, incluidos
todos los elementos de los actos administrativos

79. Enlos actos ticitos no existirfa una manifestacién de voluntad, en tanto se
tratarfa de situaciones de hecho, de laque pueden surgir ciertas consecuencias juridicas.

80. El acto implicito se infiere de otros actos administrativos que necesariamente
deben existir en virtud de las consecuencias que surgen del mismo.

81. El acto administrative presunto se produce en virtud del silencio
administrativo. Se atribuye una consecuencia, positiva o negativa, a esa conducta

® Flores Dapkevicius, Rubén: Derecho Penal Administrativo, El procedimiento disciplinario, Amalio
Ferndndez, Mdeo. 2009 , 3ra edicidn actualizada y ampliada
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omisa de la Administracién. Esa consecuencia debe ser, de principio, beneficiosa para el
Administrade porque surge de un incumplimiento de la Administractdn.

82. Los actos de directiva son actos internos de la Administracidn, dirigidos a los
6rganos de la misma, destinados a otras entidades piblicas sujetas a primacia
institucional.

83. Losmismos refieren a la alta organizacion de la Administracion general, dictados
para ditigir su actuacion, con el fin de coordinar o controlar la actuacién de los drganos
a los que se dirige.

84. Respecto de los actos administrativos irregulares no existen normas de cardcter
general que regulen el tema. Se descarta la aplicacién de las normas del Cédigo Civil.
Ello es asf porque nuestra rama de derecho es auténoma respecto del Derecho Civil,

85. Se produce inexistencia del acto administrativo ¢n el supuesto de irregularidades
gravisimas.

86, El acto es invédlido cuando no existe una irregularidad gravisima o
extremadamente leve.

87. Laconvalidacién del acto es posible si se encuentra afectado por una invalidez
relativa. Se subsana el defecto, de acuerdo con el mismo, por un acto administrativo
posterior.

88. Existen diversas especies de llevar a cabo la convalidacién, Ente ellas, la
confirmacidn, ratificacion, conversidn,

89. Laincompetencia en razdn de materia se produce cuando se dicta un acto por
un érgano cuya materia no le corresponde.

90. Laincompetencia en razdn de territorio se produce cuando el drgano excede el
dmbito territorial dentro del que se circunscribe su competencia,

91. Laincompetencia en razén de grado sucede cuando un érgano superior dicta
un acto que correspondia al inferior o viceversa. Este tipo de vicio produce una nulidad
relativa subsanable.

92. Existe vicio en el acto si necesitando una autorizacién esta no se hubiere
recabado.

93, Existen vicios que refieren a la voluntad humana. Estos son el error, la violencia
y el dolo.

94. En Argentina “Los vicios y nulidades en la voluniad se reglan en general con
notmas de derecho privado adaptadas al derecho piiblico (es decir que son: derecho
publico). Ello es asi porque nosotros no lenemos una ley especial sobre el tema. En
Argentina “El articulo 14, inciso a) de la ley 19.549 establece que un acto administrativo
es de nulidad absoluta e insanable “cuando la voluntad de 1a administracién resultare
excluida” pot: a) error esencial; b) dolo, cuando “tenga como existentes hechos o
antecedentes inexistentes o falsos”; ¢) violencia fisica o moral ejercida sobre el agente;
v d) simulacién absoluta™® :

95, Por dltimo la incompetencia en razdn de tiempo supone dictar un acto por un
drgano en forma extemporinea.

96. El contenido del acto puede esta afectado por ser ilicito, indeterminado o
irrazonable, por no ajustarse al principio de razonabilidad, etc.

97. Unvicio formal esencial, que causa nulidad, es la falta de motivacion, entendida
ésta como la exteriorizacién de los motivos que dieron lugar a la solucién

98. Oiro vicio formal esencial es la falta de vista previa en el supuesto de
procedimientos disciplinarios®.

¥ Fiorini Bartolomé, Derecho Administrativo. Tomo I, Pdg. 485. Abeledo Perrot. Buenos Adres. 1976
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99. Elvicic en el fin puede dar lugar a la desviacién de poder. Esta existird cuando
¢l fin querido por la Administracién es distinto al fin debido, legalmente determinado.

100. E1 motivo es el antecedente de la dictacion del acto y de su contenido. Los
vicios sucederin, entonces, respecto a la apreciacién del motivo, su inexistencia, su
falsedad, etc.

101. Normalmente el acto administrativo se extingue cuando agota su razon del ser
produciendo sus efectos naturales. Por ejemplo cuando se cumple la sancion
administrativa dispuesta.

102. El decaimiento se produce cuando se produce una alteracién sustancial o
extincion de uno de los elementos fundamentales del acto.

103. La caducidad del acto se produce por el incumplimiento de una obligacion
impuesta al administrade, correlativa con los derechos obtenidos por ¢l acto que se
extingue. Se aplica, generalmente, en los contratos administrativos, o

10. El acto administrativo puede extinguirse por revocacion. Esta es la desaparicion
producida en el acto original en virtud de la dictacién de un nuevo acto que dispone la
medida.

105. Bl acto de revocacién puede ser adoptado por el que dicté el original o por su
jerarca, ya sea de oficio o a instancia de parte, al resolver los recursos administrativos
correspondientes®. )

106. La revocacion puede producirse por razones de legalidad o mérito

107. Serd por causa de legalidad la revocacién del acto que no se adecue al orden
jurfdico vigente. En este supuesto la Administracién debe revocar el acto ilegal. i

108. La revocacion por razones de mérito se produce cuando la Administracién
cambia su forma de interpretacién de la norma que aplica, o del interés general que la
preside. El tema se discute, en tanto su competencia, especialmente en €l supuesto de
revocacion de actos administrativos por razones de mérito, si se actia de oficio.

109. La anulacién administrativa del acto se produce pot la interposicién del referido
recurso de anulacién regulado en el art. 317 de ta Constitucidn.

110. La renuncia es la posibilidad del administrado de declarar que se retira o no
hard mds usc del derecho concedido por el acto correspondiente.
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