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La “accion de lesividad”
en la Argentina

Juan Martin VOCOS CONESA'
“"Milagrosamente nacido, el Derecho
Administrativo subsiste gracias a un

prodigio diariamente renovado’

I. INTRODUCCION

La Republica Argentina optd, al tiempo de su organizacion institucional alla por
1853, por el Sistema Republicano de Gobierno. Tal decisién implicd que el poder
publico sea repartido de forma tripartita en las siguientes ramas: Poder Ejecutivo,
Poder Legislativo y Poder Judicial.

Ya no es un problema, ni conceptual ni practico, comprender que los tres
poderes ejercen —ademas de la funcién que naturalmente les resulta asignada
por la Constitucion Nacional- la funcién administrativa, por conducto de la Admi-
nistracion Publica. Del ejercicio de esta funcion pueden derivarse situaciones que
tornen viable la accion cuyos perfiles caracteristicos abordaremos a continuacion.

La Administracion Publica debe revocar sus propias decisiones (en la espe-
cie, actos administrativos) por siy ante si, en el caso de que estas se encuentren
afectadas por vicios en sus requisitos de validez, es decir, se trate de actos nulos
0 anulables, pues tales vicios comprometen su regularidad.

En el caso de que ello no sea posible, debido a que el acto administrativo
ya fue notificado al destinatario o se estan cumpliendo derechos subjetivos que
nacieron de él, debera iniciar esta accion judicial con el propdsito de que el juez
declare la invalidez de dicho acto.
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Este proceso judicial es comunmente conocido con el nombre de Accidon de
Lesividad. Su procedencia esta dada, basicamente, cuando la Administracion Pu-
blica —quien actla como parte actora— pretende la invalidez de sus propios actos,
bajo ciertos supuestos como se vera.

Senala Diez que este proceso se diferencia del ordinario porque la Admi-
nistracion Publica, de parte demandada pasa a ser parte actora, pero hay que
observar que no en todos los supuestos en que la Administracion actua con tales
caracteres se presenta el proceso (o accion) de lesividad.

Por eso, se puede afirmar, para que se rednan los requisitos y asi configurar
la accion de lesividad, serd preciso: a) que la Administracion actlie como parte
demandante; y, b) que cuestione un acto dictado por ella misma, solicitando su
anulacion en mérito de considerarlo lesivo para los intereses publicos. Se trata de
un proceso especial donde aparece una entidad publica demandante frente a sus
pPropios actos.

Il. CARACTERES

La Corte Suprema de Justicia de la Nacidon —maxima autoridad judicial en el pais—
ha dicho respecto al tema que nos ocupa que, el principio de la estabilidad del
acto administrativo parece invertirse en el caso del acto irregular —aquel afectado
por una de las causales de nulidad absoluta previstas en el Articulo 14 de la Ley
19.549- pues debe ser revocado o sustituido por razones de ilegitimidad, aun en
sede administrativa, salvo cuando estuviere firme y consentido, y hubiere gene-
rado derechos subjetivos a favor del particular que se estén cumpliendo; esto
ultimo, en conformidad con lo establecido en el Articulo 17 de dicha Ley. En este
supuesto so6lo puede ser impugnado mediante la accidon de lesividad, aunque esta
limitacion no se exige cuando el particular “haya conocido el vicio”

A lo expuesto debe agregarse otro valioso concepto, vertido por el Alto
Tribunal en el sentido de que las excepciones a la regla de la estabilidad en sede
administrativa del acto regular, previstas en el Articulo 18 de la Ley 19.549, entre
ellas, el conocimiento del vicio por el interesado; en el caso, el vicio en la compe-
tencia y el procedimiento son igualmente aplicables al supuesto contemplado en
el Articulo 17 primera parte, pues de lo contrario el acto nulo de nulidad absoluta
gozaria de mayor estabilidad que el regular.



Asimismo, cabe mencionar que, si bien la Administracion Publica tiene la
posibilidad de revocar sus propios actos, ello no siempre se da cuando los actos
son declarativos de derechos, lo que ocurre con el objeto de equilibrar los intere-
ses publicos con los intereses de los particulares, ya que estos no pueden quedar
siempre a merced de las veleidades de la Administraciéon Publica. Es evidente que,
si no fuera asi, esta podria desconocer en cualquier momento dado, derechos re-
conocidos o creados con anterioridad por ella misma.

1. Competencia y admisibilidad formal

La demanda tendra que ser dirigida ante el 6érgano judicial competente, por el que
represente a la Administracion Publica en juicio, luego que esta haya decidido
administrativamente pedir la anulacién de su propio acto. Incluso se ha postulado
que, por razones de prudencia, corresponde la intervencion de la Procuracion del
Tesoro de la Nacion, antes de disponer el inicio de la accién de lesividad.

Al punto, vale aclarar que, cuando el acto es perjudicial respecto a las per
sonas, la Administracion Publica puede revocarlo ante si, ya que el particular no
tiene interés alguno en su estabilidad. Tal seria el caso de los actos de gravamen,
de aquellos que imponen sanciones, etc.

Cabe agregar que mientras en el proceso ordinario comun es preciso que el
acto administrativo cause estado; es decir, tienen que agotarse a su respecto las
vias administrativas previas (o acudirse a alguna de las excepciones), en la accion
de lesividad este requisito no es exigible.

La solucion es logica, puesto que como la Administracion Publica es parte
demandante, ella no tiene la necesidad de que el acto agote las vias administrati-
vas. Lo contrario no tendria sentido. Ademas, la Ley Nacional de Procedimientos
Administrativos establece de modo expreso que no habra plazos para accionar en
los casos en que el Estado o sus entes autarquicos fueren actores, sin perjuicio
de lo que corresponda en materia de prescripcion.

Por lo demas, es obvio que cuando el Estado pretende judicialmente el
cumplimiento de sus propios actos no cabe referirse a los presupuestos de admi-
sibilidad, ya que ellos sélo tienen virtualidad en los procesos de impugnacion de
las decisiones estatales y no cuando el objeto es su cumplimiento.
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No obstante, al iniciar la accion (o proceso) de lesividad, la Administracion
deberia acompanar con su demanda el expediente (0 sus constancias) en que se
dicto el acto objeto del proceso.

Esto es asi, ya que sin la previa declaracion administrativa podria luego in-
tentarse la anulacion judicial por simple presentacion de apoderado, lo cual resulta
inconducente. Al respecto, cabe aqui recordar las palabras de Fiorini en punto a
que la Unica forma en que la Administracion Publica exterioriza juicio, conocimien-
to, verificacion de una situacion, cosa o norma, es por medio de un acto juridico
(administrativo en la especie) que tiene ese objeto. En otras palabras, no se re-
quiere mas que la declaracion en sede administrativa de la lesividad por ilegitimi-
dad para el inicio de la accion judicial.

2. Legitimacion activa y pasiva

Siempre es la Administracion Publica la legitimada activamente. De alli que sea
l6gico suponer que si es ella quien inicia el proceso por entender que el acto es
ilegitimo, habra de suspender la ejecucion del mismo. Si bien esta seria una facul-
tad discrecional, parece razonable que durante la tramitacién del proceso no se
ejecute el acto cuya anulacion se pretende.

En cualquier caso, siempre podra peticionarse la suspension cautelar en
sede judicial del acto administrativo, en tanto las irregularidades invocadas otor-
gan, en principio, suficiente verosimilitud en el derecho vy, en cuanto al peligro en
la demora, el dano que con la cautelar requerida quiere el Estado evitar, consiste
en el incremento de una posterior indemnizacion por dafos y perjuicios.

En términos generales, la legitimacion pasiva estara en cabeza de una per-
sona distinta a la Administracion Publica y seréa aquélla a la que beneficia la estabi-
lidad del acto administrativo cuya nulidad se persigue. Es decir, el particular bene-
ficiado por el acto cuya declaracion de lesividad se pretende, sera el emplazado a
contestar la demanda.

3. Recaudos de procedencia

Desde nuestro punto de vista, los requisitos que corresponden para iniciar la ac-
cion son:

Que el acto administrativo estuviera firme; es decir, que no pueda ya impug-
narse por haber transcurrido los plazos legales (o reglamentarios) previstos al efecto.



Que haya generado derechos subjetivos; es decir, que existe un atributo
exclusivo de un particular en exigir de la Administracién un comportamiento deter
minado que le favorece o beneficia, y

Que esos derechos se estén cumpliendo, o sea, que estén en curso de
ejecucion.

4. La sentencia y sus efectos

En cuanto a la sentencia, si esta fuera desestimatoria, dara firmeza a la relacion
juridica que tiene su base en el acto cuestionado. De alli que la potestad revoca-
toria de la Administracion Publica tendréa un nuevo limite al dictarse la sentencia
confirmatoria del acto.

En cambio, si la sentencia es estimatoria, se tratard de un pronunciamiento
constitutivo que, al anular un acto declarativo de derechos, producira la extincion
de las relaciones juridicas derivadas de ese acto.

La sentencia definitiva hara, como en todos los casos, cosa juzgada.

l1l. CONCLUSION

Al admitir la legislacién, la doctrina y la jurisprudencia, que los actos administra-
tivos generadores de derechos subjetivos a favor de los administrados gozan de
estabilidad o inmutabilidad que los torna irrevisables por la propia autoridad admi-
nistrativa, debe establecerse un medio impugnativo procesal para la Administra-
cion Publica en caso de ser necesario.

Esto es asi, pues toda pretension exige dotarla, para ser tal, de una instru-
mentacion adecuada al fin juridico perseguido.

Es deseable que la accion de lesividad cuente con un andamiaje legal que la
sostenga, a efectos de evitar que interpretaciones y opiniones diversas terminen
por desconocer los derechos de los ciudadanos.

Un aspecto que merece especial atencion es que la Administracion Publica,
como consecuencia de un procedimiento administrativo previo, declare la existen-
cla concreta y real de un vicio que acarrea la nulidad absoluta que pesa sobre el
acto administrativo ya firme y consentido.

Una vez mas reitero aqui mi opinién acerca de que este y tantos otros pro-
blemas que se presentan a diario en esta materia, podrian ser solucionados por
la sancién de un Codigo Procesal Contencioso Administrativo Federal, que regule
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tanto este como todos los otros aspectos del proceso judicial que involucre a la
Administracion Publica vis a vis los derechos de los ciudadanos.

ADENDA: PROPUESTA DE REGULACION
NORMATIVA DE LA ACCION DE LESIVIDAD

Articulo...: “Los dérganos o entes administrativos podran promover
la accion de lesividad, tendiente a lograr la declaracion de nulidad de
los actos viciados e irrevocables en sede administrativa, siempre que
mediase declaracion administrativa de encontrarlo lesivo a los intere-
ses publicos por razones de ilegitimidad”

Articulo...: “No habra plazos para la interposicion de la demanda, sin
perjuicio de la prescripcion, la que se regira por las normas pertinen-
tes de la legislacion civil, y que podra ser invocada por el demandado
para repeler la accion. Regiran, en lo pertinente, las normas procesa-
les aplicables al proceso ordinario”

Articulo...: “La accién sera promovida contra quien resulte beneficia-
do por el acto administrativo impugnado. El demandado contara con
el plazo de quince (15) dias habiles para contestar el traslado de la
accion’

Articulo...: "El tramite se regira por las normas que regulan el proceso
ordinario en el Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacién, cuya
aplicacion supletoria se establece para aquello que no se prevea ex-
presamente’



