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1.- Introduccién

El presente trabajo surge a raiz de la reciente jurisprudencia del Superior Tribunal de
Justicia de Tierra del Fuego en la causa "Sanatorio San Jorge S.R.L. ¢/ Provincia de
Tierra del Fuego s/ contencioso administrativo”, expediente N° 3003/14, de la
Secretarfa de Demandas Originarias, de fecha 4 de agosto de 2017. Si bien en dicho
tallo el Tribunal hace una breve mencién al dictamen juridico previo que debe emitir el
servicio juridico permanente de la Administracién Publica, dicha mencién desperté el
interés sobre las oportunidades en que la justicia en el ambito local hubo de expedirse
al respecto.

De esa forma, se hard mencién a su definicién, contenido, y finalidad. También
desarrollaremos la denominada “Teoria de la subsanaciéon” en tanto que ésta ha sido
invocada por el Superior Tribunal a fin de salvar la omisién de la emisién del dictamen
juridico previo al acto administrativo.

2.- Definicién

En primer lugar, cabe destacar que la Ley Provincial N° 141, hace referencia al
dictamen juridico en el articulo 99 incido d) cuando indica “(...) considérase también
esencial el dictamen juridico cuando el acto pudiere afectar derechos o intereses;”, mas no
brinda una definicién de éste, y tampoco lo hace su decreto reglamentario.

Sin embargo, la norma de rito hace referencia a las ocasiones en las que es obligatorio,
asf en el articulo 6° referente a los conflictos de competencia establece que previo a la
resoluciéon del conflicto debera existir dictamen previo del Asesor Letrado de
Gobierno. Por su parte, en el articulo 26 al referirse a las reglas del debido proceso
adjetivo, vincula al dictamen al derecho de ofrecer y producir prueba. Luego, el articulo
47 referente a la vista, establece como obligatorio el dictamen juridico previo a la
declaracién de reserva o secreta alguna actuacién administrativa. El articulo 87, sobre
prueba de alegatos establece como obligatorio el dictamen juridico luego de la
presentacion de dicha prueba y previo al dictado del acto administrativo. Por su parte
el articulo 124 establece que los dictdmenes no son recurribles. Y por tltimo el articulo
136, establece que si el recurso se hubiere interpuesto contra la resolucién del Ministro
o Secretario o si corresponde establecer jurisprudencia administrativa uniforme, o la



indole del asunto o el interés econémico comprometido requiera tal atencién, serd
también obligatorio el dictamen del Asesor Letrado de Gobierno o del Asesor Legal y
Técnico, segtn disponga el Gobernador.

Como vemos, la ley de procedimiento administrativo local no contiene una definicién
especifica. La tnica que podemos encontrar a nivel local, la contiene el Decreto
Provincial N° 4144/86, el que en su Anexo 1. punto 1.1.9. define al Dictamen como la
“Opinion que emite un érgano de consulta, basada en las normas juridicas de aplicacion y, en su
caso, en la jurisprudencia o antecedentes que pudieran existir, y que liende a orientar a la
autoridad que debe resolver el caso.- Los dictdmenes no constituyen un acto administrativo en
los términos del art. 7° de la Ley 19.549, tengan o no efecto vinculante.”

Resulta conveniente destacar que el Decreto fue emitido previo a la sancién de la Ley
Provincial N° 141, motivo por el cual hace referencia a la Ley Nacional N° 19.549,
vigente en el ambito del Ex Territorio Nacional de Tierra del Fuego hasta el momento
de la emisién de la norma provincial en la materia.

Ahora bien, a diferencia de lo que ocurre a nivel Nacional, en la provincia no existe un
6rgano permanente como lo es la Procuracién del Tesoro de la Nacién, sino que es la
Secretarfa Legal y Técnica de la Provincia la encarga de ejercer la Direccién del
Cuerpo de Abogados del Estado y la superintendencia técnica y juridica, como el orden
de la doctrina administrativa sobre los servicios juridicos de todas las dependencias de
la Administracién Publica, organismos desconcentrados, descentralizados y entes
autdrquicos, pudiendo requerir a los mismos, opinién previa sobre asuntos que se
sometan a su consideracion; asf también es la encargada de asesorar al Poder Ejecutivo,
Ministerios, Secretarfas de Estado, entes autdrquicos y descentralizados de la
Administracién, a su requerimiento, a fin de emitir opinién legal respecto de los temas
que se someten a su conocimiento (conforme articulo 26 de la Ley Provincial 1060).

Hasta el momento, la Secretarfa Legal y Técnica no ha brindado un concepto propio de
dictamen juridico, sino que se ha remitido en varias oportunidades a la definicién
brindada por la Procuracién del Tesoro de la Nacion.

Dicho 6rgano ha expresado que los dictdmenes juridicos deben comprender el anélisis
especifico, exhaustivo y profundo de una situacién concreta, efectuada a la luz de las
normas juridicas vigentes y de los principios generales que las informan a efectos de
recomendar conductas acordes con la justicia y el interés legitimo de quien formula la
consulta. Aclarando a continuacién que el recaudo de dictamen previo no se satisface
con una referencia a la falta de antecedentes doctrinarios sobre la cuestién examinada,
sino que requiere la ponderacién detallada de todos los antecedentes y elementos de
juicio concernidos por la materia en cuestion.!

Por su parte el Tribunal de Cuentas de la Provincia, a la hora de regular sobre el
procedimiento para el tratamiento de las consultas que se formulan ante ese érgano de
control, mediante la Resolucién Plenaria N° 124/17, ha expresado que: “Que se juzga
necesario que este Tribunal, para emitir su opinion, cuente con el dictamen previo emitido por el
organo de asesoramiento juridico técnico competente, toda vex que este Organismo no puede
legalmente sustituir su_funcion”.

! Gorostegui, Beltrdn. “El dictamen juridico administrativo” 1°. Ed.- Buenos Aires. El Derecho, 2010. Pdg. 81/82.
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Asf, vemos que si bien el mencionado érgano de control no define al dictamen juridico,
sf destaca la importancia de éste como parte del procedimiento.

Por otro lado, la doctrina ha definido al dictamen juridico como una “declaracién positiva
de juicto, emitida por un érgano estatal, o piiblico no estatal, en ejercicio de funcion consultiva
administrativa y legal, que produce efectos juridicos directos e inmediatos respecto del

%9

procedimiento administrativo.™
3.- Contenido

En cuanto al contenido del dictamen juridico este debe referirse estrictamente a
cuestiones de derecho, conforme lo ensefia la Procuracién del Tesoro de la Nacidn, el
dictamen juridico previo no puede constituir una mera relacién de antecedentes ni una
coleccién de afirmaciones dogmaéticas sino el analisis exhaustivo y profundo de una
situacién juridica determinada, efectuada a la luz de las normas juridicas vigentes y de
los principios generales que las informan a efectos de recomendar conductas acordes
con la justicia y el interés legitimo de quien formula la consulta.?

Sin embargo, podrian también ser objeto de control de legalidad, los informes técnicos.
En este sentido se encuentra la interpretacién de la Procuraciéon del Tesoro de la
Nacién conforme la cual los informes técnicos merecen plena fe siempre que sean bien
tundados, precisos, adecuados al caso, légicamente razonados y no adolezcan de
arbitrariedades aparentes, y no aparezcan elementos de juicio suficientes para destruir
su valor. Asi, pues, estos caracteres de "bien fundados", "precisos", "adecuados al caso",
"légicamente razonados" y que "no adolezcan de arbitrariedades aparentes", son
plenamente revisables desde los principios de juridicidad y razonabilidad, a través de
las normas aplicables al caso, los hechos debidamente acreditados en las actuaciones y
los demads principios generales del derecho, en la forma arriba expuesta.*

El Dr. Muratorio sostiene que el control juridico que realiza el servicio juridico
permanente debe ser cuanto menos similar y preferiblemente mayor que el que
eventual y posteriormente se realizarfa por via de control judicial. Pero nunca menor
que éste.’

Ahora bien, la Procuracién del Tesoro de la Nacién, a fin de realizar tan importante
tarea, ha delineado algunos requisitos o presupuestos que la consulta que se le formula
debe reunir, previo a su intervencién. Asi, la Procuracién del Tesoro requiere:

2 Gorostegui, Beltran “El dictamen juridico administrativo” 1° Ed. Buenos Aires. El Derecho. 2010. Pag. 84.
3 PTN Dictdmenes 141:022

+ Muratorio, Jorge I. “El dictamen juridico en la Administracién Piblica Nacional”. Lexis N° 0027/000057
5 Muratorio, Jorge I. “El dictamen jurfdico en la Administracién Publica Nacional”. Lexis N° 0027/000057



a) la necesaria intervencién del servicio juridico que posea mavor inmediacién con el
tema

“Con cardcter previo a la intervencion de la Procuracion del Tesoro es menester contar con el
dictamen de las Direcciones Generales de Asuntos Juridicos de los Ministerios en cuya
Jurisdiccion aquéllas se encuentran. La intervencion de esas asesorias legales resulta, por
consiguiente, no sélo exigible en Derecho, sino también mnecesario cuando, se encuentran
implicadas cuestiones respecto de las cuales aquellas cuentan, a raiz de su inmediacion con esos
temas, con un particular conoctmiento técnico y especifico que conviene tener en cuenta para la
adopcion de una decision mds ponderada y justa.”™

“Con cardcter previo a la emision del dictamen de la Procuracion del Tesoro de la Nacion es
necesario que obren en el expediente las opiniones de los asesores juridicos de los Departamentos
de Estado vinculados al tema en consulta, no sélo porque ello corresponde a mérito de
disposiciones legales vigentes, sino también por evidentes motivos que hacen a la mds adecuada
elucidacion de las cuestiones planteadas y para evitar que este organismo asesor se convierta en
una asesoria juridica mds, supliendo el cometido especifico de sus delegaciones en cada
reparticion.”

“Con cardcter previo a la intervencion de la Procuracién del Tesoro es menester que obre en el
expediente la opinion del servicio juridico de la jurisdiccion en la que se suscita la consulta pues
aquél, por su mayor inmediacion y competencia especifica en los temas que se plantean, cuenta
probablemente con importantes antecedentes que pueden ser de utilidad para el esclarectmiento
de las cuestiones a examinar e impide que este organismo se convierta en una asesoria _juridica
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7Y b) la remisién en forma completa de los antecedentes, informes y aclaraciones
previas en original o copia debidamente certificada.

“Para la emision de dictamen por parte de la Procuracion del Tesoro, deben ser agregados
todos los antecedentes, informes y demds aclaraciones previas que hubiere a fin de que pueda
expedirse en forma definitiva, pues solo de este modo se garantiza la posibilidad de formarse un
criterio completo y adecuado de la cuestion sometida a su opinion.” Dict. N° 92/99, 11 de
agosto de 1999. Expte. N° 2002-14223/94-2. Ministerio de Salud y Accion Social.
(Dictdmenes 230:58)

“La emision del asesoramiento de la Procuracién del Tesoro de la Nacién hace ineludiblemente
necesario contar con todos los antecedentes de la causa, en su original o copia autenticada, pues
s6lo de ese modo se garantiza la posibilidad de formarse un criterio completo y adecuado de la
cuestion sometida a su opinion.™

Ahora bien, reunidos tales antecedentes y opiniones previas, la Procuracién del Tesoro
delimita el marco de su intervencién indicando que no se pronuncia sobre cuestiones de
oportunidad, mérito y conveniencia ni sobre contenidos técnicos o econémicos ajenos a
su competencia funcional.

6 PTN, Dictdmenes 230:58.

7 PTN, Dictamen N° 110/99.
8 PTN, Dictdmenes 236:427.
9 PTN, Dictamen N° 110/99.
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“Los decretos de necesidad y urgencia comportan formalmente actos administrativos pero de
sustancia legislativa; por esa razon el examen de su contenido por la Procuracion del Tesoro de
la Nacion debe ceiiirse exclusivamente a los aspectos vinculados a su legalidad, pues no se
encuentra en la érbita de su competencia analizar la excepcionalidad que justifica una decision
de la autoridad politica, toda vex que dicha decision requiere el andlisis de cuestiones de
oportunidad, mérito y conveniencia ajenas a las funciones de este organismo asesor de
derecho.”™”

“El control de legalidad importa que los pronunciamientos de la Procuracion del Tesoro se
ciiien a los aspectos juridicos de la contratacion; sin abrir juicio sobre sus contenidos técnicos y
econémicos, ni sobre aquéllos de oportunidad, mérito y conveniencia, ajenos a su competencia
Sfuncional. Asimismo, no se pronuncia sobre la equidad o inequidad de las formulas
contractuales (213:105, 115y 867; 214:46; 216:167 y 176).”"

Por su parte, la Secretarfa Legal y Técnica de la Provincia, ha utilizado dicha doctrina
a fin de requerir la intervencién de los Servicios Juridicos que se encuentran bajo su
superintendencia.

También el Tribunal de Cuentas de la Provincia mediante la Resolucién Plenaria N°
124/ 16 ha definido el contenido que debe tener todo dictamen juridico que se remita a
ese 6rgano en el marco de una consulta. Asf establece que deberé contener: i) Resumen
de la cuestién objeto de la consulta; ii) Relacién de los antecedentes y circunstancias
que sirvan como elemento de juicio a resolver, iii) Analisis especifico, exhaustivo y
profundo de la situacién concreta del objeto de consulta y iv) Opinién concreta,
tundada en las normas juridicas o antecedentes aplicables al caso.

Por otro lado, especificamente el Decreto Territorial 4144/86 establece el contenido
del dictamen al indicar que contendra: a) Resumen de la cuestién objeto de la consulta;
b) Relacién de los antecedentes y circunstancias que sirvan como elemento de juicio
para resolver; c¢) Opiniéon concreta, fundada en las normas juridicas o antecedentes
aplicables al caso tratado.

Ahora bien, resulta de interés puntualizar el abordaje realizado por el Superior
Tribunal de Justicia de la Provincia'?, en ocasiéon del pronunciamiento que inspira el
presente trabajo. El fallo aborda la demanda interpuesta por el Sanatorio San Jorge
S.R.L. contra la Provincia con el objeto que se revoque la Resolucién M.S. N° 309/ 14,
mediante la cual se confirmé la Resolucién M.S. N° 242/13, acto administrativo que
dispuso aplicar una multa de pesos setenta mil ($ 70.000) al establecimiento de salud
privado por la falta de habilitacién especifica para realizar el servicio de internacién
pediatrica.

10 PTN, Dictdmenes 241:159.
11 PTN, Dictamenes 236:83.
12 Sentencia de fecha 04/08/2017



Disconforme con el acto sancionatorio, la actora recurre en sede administrativa la
sancién impuesta, la cual fue dictada sin dictamen juridico previo, agotando instancia
con la interposicién de recurso jerdrquico, el que es rechazado por la Administracién.

En este punto, en obiter dicta el Superior Tribunal Provincial considera oportuno
resefiar dos tépicos: en primer lugar, que el procedimiento administrativo que culminé
con la aplicacién de la sancién fue sumamente irregular al no contar con dictamen
juridico previo, entre otras falencias.

En segundo lugar, sefnala que el dictamen juridico que fundé el rechazo del Recurso
Jerérquico lo hizo en generalidades, sin desentrafiar de forma precisa cudl era la norma
que imponia la conducta cuyo incumplimiento constituirfa el presupuesto de la sancién
y, en consecuencia, la regla administrativa que contenfa el obrar comisivo u omisivo
imputado, méxime cuando la inexistencia de la misma constituyé un argumento central
de la defensa del Sanatorio actor.

Se advierte aqui la importancia que el Tribunal otorga al asesoramiento juridico previo
al dictado del acto administrativo, y su puntual contenido en cuanto al control de
legalidad de la sancién impuesta. Asi, la falta de individualizacién de la norma que
contenfa la obligacién de contar con una habilitacién especifica para el Servicio de
Internacién Pedidtrica, torna invalida la aplicacién de la consecuencia juridica
sancionatoria, en abierta observancia del principio “nulla poena sine lege”.

La mera remisién al marco juridico aplicable — en el caso ley 17.132 y decreto
2385/80-, a modo de fuente normativa de la obligacién cuya trasgresién habilité la
infraccién, sin individualizar el “tipo infraccional” contenedor del mandato prescriptivo
o prohibitivo, invalidé el acto sancionador a juicio del Superior Tribunal.

Ello es demostrativo de la relevancia de un correcto abordaje juridico de las cuestiones
que se someten a consulta o analisis mediante la interposicién de los recursos de
reconsideracién y jerarquico.

4.- Finalidad

En este punto del presente trabajo, cabe preguntarnos ;Para qué sirve el dictamen
juridico?

Inscripto dentro del debido procedimiento previo, el dictamen juridico proveniente de
los servicios permanentes de la Administracién se consagra normativamente como un
requisito esencial cuando el acto a dictarse pudiere afectar derechos subjetivos e
intereses legitimos (art. 7 inc. d. LPA y art. 99 inc. d. Ley 141).

Teniendo en miras dicha norma, la Procuracién del Tesoro de la Nacién, ha expresado
que el dictamen juridico previo tiene una doble finalidad, por una parte constituye una
garantfa para los administrados pues impide a la Administracién el dictado de actos
administrativos que se refieran a sus derechos subjetivos e intereses legitimos sin la
debida correspondencia con el orden juridico vigente, y por la otra, evita probables
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responsabilidades del Estado, tanto en sede administrativa como judicial, al advertir a
las autoridades competentes acerca de los vicios que el acto pudiera contener.!?

La jurisprudencia nacional también se ha expedido sobre el tema. Asi, la Cdmara
Nacional en lo Contencioso Adminstrativo Federal, Sala II, en fecha 4/05/00, en autos
caratulados “American Airlines Inc. ¢/Sec. de Comercio e Inversiones”, ha dicho que:
“El fin perseguido por el mencionado precepto (art. 7°, inc. d, ley 19.549) no es otro que el de
Juridizar la actividad de la Administracion Publica y debe admaitirse que concurre a ese fin la
exigencia legal de exigir que antes de la emision del acto se solicite la emision de un dictamen
Juridico. Es uno de los tantos supuestos en que el principio de legalidad contribuye a la
Juridizacion de la Administracion Piblica. Desde este punto de vista no resulta dudoso que el
parecer previo de 6rganos técnicos de asesoramiento juridico tiende a brindar proteccion a los
derechos de los administrados en tanto se pretende dar una garantia del acterto y legitimidad de

la decision que posteriormente adopten las autoridades administrativas competentes. (Consid.
50) »

Por su parte, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién'*, considerd que el dictamen
previo es un recaudo que hace a la juridizacién de la actividad administrativa.

Ahora bien, al primer cuestionamiento que nos hicimos cabe agregar, cuando es
esencial la emisién del dictamen juridico. La norma nos dice que es un requisito
esencial cuando el acto a dictarse pudiere afectar derechos subjetivos e intereses
legitimos (art. 7 inc. d) LPA y art. 99 inc. d) Ley 141).

Afectar derechos subjetivos o intereses legitimos, en nuestro sistema
iusadministrativo, significa restringirlos, conculcarlos, perjudicarlos. Luego, el
dictamen juridico procede cuando se pueden perjudicar o vulnerar derechos o intereses
legitimos de particulares. De no ser asf, el requerimiento del dictamen serd -en la
solucién de la ley- sélo facultativo.!®

Esta es la postura de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en el caso "Cerdmica
San Lorenzo"'6, al sefialar que "que no obsta a lo dicho el hecho de que se haya prescindido de
dictamen juridico, toda vex que en el procedimiento de repeticion de la ley 11683 (t.o. 1968),
aplicable al dictarse la resolucion revocada por la Direccion General Impositiva, no estaba
previsto este requisito y el art. 7° Ver Texto , inc. d), de la LPA, cuando lo exige, lo supedita al
supuesto de un acto que pudiera afectar derechos subjetivos o intereses legitimos de los
admainistrados, extremo que en autos, por el contrario, no se da". (considerando 4° tGltima
parte).

13 PTN, Dictdmenes 197:061

1+ Fallos 801:953 (25/10/1979), autos caratulados “S.A. Duperial I.C. ¢/Nacién Argentina”

15 Muratorio, Jorge I. “El dictamen juridico en la Administraciéon Pablica Nacional”. Lexis N° 0027/000057
16 CSJN, 30/09/76,"Cerdmica San Lorenzo 1.C.S.A. ¢/Gobierno Nacional".



No compartimos esa postura, pues mas alld de lo que la norma prescribe, lo cierto es
que los actos administrativos deben ser dictados conforme sus antecedentes de hecho y
de derecho, y en cuanto a derecho se trata, quien mejor que el servicio juridico
permanente para advertir si el acto administrativo a dictarse se ajusta al mismo o no. Y
ello, entendemos, estd directamente relacionado con el interés publico que la
Administracién estd mandada a garantizar.

Supongamos pues aquel acto que reconoce un beneficio a un particular, sin que éste
retna los requisitos exigidos por la norma que crea dicho beneficio y sin intervencién
del servicio juridico, pues en este supuesto no existirfa una afectaciéon de un derecho
subjetivo o un interés. Supongamos que el beneficio es de caracter monetario. Si luego
el acto que reconocié dicho beneficio se consiente y queda firme, aun cuando el acto
ostente un vicio de nulidad absoluta, no podra ser revocado en sede administrativa,
pues se tratarfa de un acto estable (en principio), y sélo serfa procedente la declaraciéon
de lesividad del mismo, y su posterior cuestionamiento en sede judicial, circunstancia
que se podria haber evitado si el servicio juridico hubiera tomado oportuna
intervencion.

5.- Teoria de la Subsanacién

Se denomina teorfa de la subsanacién a aquella que admite que la falta de emisién del
dictamen juridico obligatorio, en la oportunidad correspondiente, es decir previo al
dictado del acto administrativo, no produce la nulidad de éste, si finalmente aquel se
emite en una etapa administrativa posterior, como ser el tramite de un recurso.'”

La teorfa de la subsanacién con relaciéon a la omisién de la emisién del dictamen
juridico fue recogida por la Corte Suprema de la Nacién en Fallos 301:953
(25/10/1979), autos caratulados “S.A. Duperial I.C. ¢/Nacién Argentina”. Asi, en el
considerando 6° se expresa: “(...) El art. 7° inc. d) de la ley 19.549 considera esencial el
dictamen proveniente de los servicios permanentes de asesoramiento juridico cuando el acto
pudiera afectar derechos subjetivos e intereses legitimos del administrado. Este requisito, que
hace a la juridicidad de la actuacion administrativa debe ser cumplido antes que la
Administracion exprese su voluntad. Aunque es cierto que la resolucion cuestionada no fiue
precedida del dictamen referido, la parte ahora apelante, al interponer el recurso jerdrquico
contra aquella resolucion, reiteré ante el Ministerio de Trabajo que se cumpliera con la omision
apuntada, satisfaciéndose tal solicitud con el dictamen del Jefe del Departamento Contencioso
administrativo de la Direccion General de Asuntos Juridicos, que fuera fundamento de la
resolucion 514/74”. Y concluye expresando “Que en el caso, de la manera en que actuaron
las partes, apuntada precedentemente, no se advierte violacion a los procedimientos esenciales y
sustanciales previstos que conlleven a la nulidad solicitada, en la medida que en tiempo
acordado se expidi6 el dictamen juridico exigido.”

Pareciera, que dicho pronunciamiento estaba dirigido al caso particular, en tanto al
finalizar el considerando la Corte hace expresa referencia a “la manera en que actuaron
las partes”. Sin embargo en posteriores pronunciamientos, el Tribunal, generalizé la
conclusién a la que alli se arrib6 y sin mayor desarrollo argumental, en forma reiterada
entendié lisa y llanamente que la falta de dictamen juridico previo a la emisiéon de un
acto administrativo objeto de impugnacién mediante recursos administrativos

17 Gorostegui, Beltrdn “El dictamen jurfdico administrativo” 1° Ed. Buenos Aires. El Derecho. 2010. P4g. 110.
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constitufa un gravamen susceptible de sanearse a través del dictamen producido con
motivo de la resolucién de tales recursos.!®

A modo de ejemplo, cabe citar CSIN, 27/12/79, "Gofii Demarchi, Santos v. Estado
Nacional s/revocacidon de resolucién", Fallos, 3801:1201; 12/2/1987, "Sofies, Raul
Eduardo v. Administracién Nacional de Aduanas s/ordinario", Fallos, 310:272;
23/11/1995, "Laboratorios Ricar SA v. Estado Nacional (Ministerio de Salud y Accién
Social) s/dafos y perjuicios", Fallos, 318:2311.

Por otra parte, la Procuracién del Tesoro de la Nacién adhiere a la mencionada
doctrina de la subsanacién, empero, condiciona esa solucién a que la cuestién en
definitiva sea arreglada a derecho.!®

En el 4mbito de la Provincia también tue invocado por el Superior Tribunal de Justicia,
como més adelante se verd, por la Secretarfa Legal y Técnica de la Provincia y por los
diferentes servicios juridicos que se encuentran en el &mbito de su superintendencia.

Sin perjuicio de lo expuesto, resultan esperanzadores algunos pronunciamientos de la
Camara Contencioso Administrativo Federal.

Asi, la Sala IV, en los autos “Uromar S.A.”, (80/12/99), en J.A. ha expresado que: “7.
Que existe, tal como lo sefialé el tribunal fiscal, otra causal de nulidad, cual es la falta de
dictamen juridico en razén de que el firmante del acto administrativo no posee titulo de
abogado. Este requisito exigido en el art. 1040 Cod. Aduanero ("Cuando el administrador no
fuere abogado, antes de dictar resolucion definitiva, deberd producirse en las actuaciones
dictamen juridico") se constituye en esencial conforme al art. 7 inc. d ley 19549, tanto mds
cuando en estos casos el acto afectaria un derecho subjetivo del interesado. Por consiguiente, la
Jalta de ese requisito esencial vicia de nulidad absoluta e insanable al acto atacado (art. 14 inc.
b ley cit.).

8. Que los vicios del acto atacado, de modo alguno, pueden ser subsanados en sede judicial, por
cuanto los defectos apuntados en el procedimiento y en la resolucion impugnada no pueden ser
suplidos en esta etapa, en especial el asesoramiento juridico con que debia contar el funcionario
administrativo. Ha de entenderse que la doctrina de la subsanabilidad judicial del acto
admainistrativo ha de tener un campo de aplicacion limitado a casos extraordinarios, pues de los
contrario llevaria a los jueces a tener como funcion normal suplir la voluntad de la
admainistracion, exorbitando sus atribuciones, las que son de control, para transformarse en
administradores con evidente violacion al principio de division de poderes.”

18 Muratorio, Jorge I. “El dictamen juridico en la Administracién Publica Nacional”. Lexis N° 0027/000057
19 Muratorio, Jorge I. “El dictamen juridico en la Administracién Publica Nacional”. Lexis N° 0027/000057



Por su parte, la Sala 11, (15/04/93), en autos: “Wag SACIFIA s/apelacién” Tribunal
Fiscal, ha entendido que cuando el dictamen reviste cardcter esencial, su omisién
conlleva la nulidad absoluta del procedimiento por violacién de las formas esenciales en
tanto no se ha respetado el procedimiento previo.

Y reitera dicha criterio en los autos: “American Airlines Inc. ¢/Sec. de Comercio e
Inversiones”, (4/05/00) al indicar que: “7. Constituyendo la omision del dictamen juridico,
la ausencia de un requisito esencial obligatorio para la validex del acto administrativo y no
concurriendo en la especie ninguna circunstancia que permita excluir la exigencia de aquel
requisito o tenerlo por cumplido, no cabe sino concluir que debe declararse la nulidad del acto
recurrido en los términos de los arts. 7°, inc. d) y 14 de la ley 19.549,”

6.- El dictamen juridico en la jurisprudencia de Tierra del Fuego

En este punto, s6lo nos referiremos a la jurisprudencia del Superior Tribunal de
Justicia de Tierra del Fuego y a la de la Cdmara de Apelaciones en lo Civil, Comercial,
y Laboral de la Provincia.

a) En la sentencia registrada Tomo IV — Folio 118/123, de fecha 27 de Marzo
de 1996, en los autos caratulados "Caro Eloy Alberto ¢/ Municipalidad de Ushuaia
s/Contencioso Administrativo" expte N° 037/94 SDO; donde el Sr. Eloy Alberto Caro
habia solicitado se declare la nulidad del Decreto Municipal N° 110/92 mediante el
cual se le desadjudica la concesién municipal para la explotacién del servicio publico de
transporte de pasajeros de Taxi que le fuera otorgada mediante Decreto N° 41/87 -
alegando entre otras cuestiones, la omisiéon del dictado del dictamen juridico- el
Superior Tribunal hubo de expresar que “En cuanto a la argumentacion relativa al error
del dictamen juridico previo cabe sefialar que - independientemente de su acierto o desacierto- la
analogia o diferencia del presente caso con el que se tuvo en cuenta por el servicio profesional a
los fines de su remision, en modo alguno puede determinar la invalidez o validez del Decreto
Municipal 110/92. Adviértase que la naturaleza no vinculante del mismo y el cardcter de
actuacion interna de la administracion preparatoria del acto administrativo, le restan el
cardcter de requisito esencial de wvalidex (cfe. Tomds Hutchinson, Ley Nacional de
Procedimiento Administrativo..., t. 1, pdgs. 158 y 327, Astrea, 1987).”

Asi, y contrariamente a lo expuesto por la norma, los jueces que en aquel momento
componfan el Superior Tribunal entendieron que aun cuando exista afectaciéon de
intereses o de derechos subjetivos (como era el caso del Sr. Caro), la emisién del
dictamen previo al de acto administrativo no era requisito esencial de validez.

b) Por su parte, también hubo de expedirse en los autos "Romano, Juan Manuel
el Tribunal de Cuentas de la Provincia de Tierra del Fuego s/ Contencioso
Administrativo", sentencia de fecha 29 de marzo de 1999, registrada con el nimero T°
XIV F° 123/136.

En aquella ocasién el Sr. Juan Manuel Romano habia iniciado demanda impugnando la
resolucién plenaria n® 118 del Tribunal de Cuentas del 1 ° de julio de 1998 que le
formulé cargo personal por pesos 10.168,90, ello en virtud de irregularidades en la
contratacién del servicio de publicidad.

Asfi, a la hora de opinar, el Juez Hutchinson se remitié a su voto emitido en la causa
"Toledo Zumelzu" donde habia expresado que el dictamen juridico procedia en el
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citado caso, "pues debié darse audiencia previa al interesado, y, por ende, el dictamen juridico
en el caso, era esencial para el acto cuestionado”, agregando que "que la falta de dictamen
Juridico...no afecta elemento alguno de dicho acto, ya que si bien es un recaudo esencial ...no
resulta asi con respecto al acto referido, ya que para dictarlo no debié conferirse audiencia
previa al agente.”

Entendi6 para el caso particular que: “la audiencia previa del interesado estaba asegurada
con el descargo y sus alegaciones. El dictamen previo, en tal procedimiento especial no estd
previsto expresamente, y no parece que deba requerirse ineludiblemente, como lo exige la ley 141,
toda vex que la aplicacion por supletoriedad tiene sentido cuando, en esencia, las circunstancias
son idénticas o similares. En el caso de un procedimiento como el presente donde se juzga con
reglas especiales, las circunstancias no son idénticas ni similares a las de un procedimiento
comiin. Recdbese, que en el caso de los sumarios administrativos, tampoco hace falta el dictamen
previo, bastan las conclusiones del sumariante.”

En su pronunciamiento, el citado Juez va mas alla e indica :zPero aun suponiendo que el
dictamen fuera esencial, nulidifica el tramaite de estos actuados? Ya he dicho ("Ley Nacional de
Procedimientos Administrativos”, ed Astrea, Buenos Aires, 1985, t. 1, pdgs. 324y ss.) que los
vicios del procedimiento son subsanables con posterioridad (CSJN, "Fallos" 253:332; 258:29:3,
entre otros). Suponiendo que por falta del dictamen este Tribunal declarara en este caso al
dectsorio del Tribunal de Cuentas nulo ;Qué podria hacer éste? Vueltos los actuados a su
instancia, solicitar el dictamen y dictar nuevamente un acto similar, y nuevamente vendria a
esta instancia para juzgar de este nuevo procedimiento, exactamente igual al anterior, excepto
con la incorporacion del dictamen ahora ausente. La decision de éste Tribunal tendria en
cuenta la correccion de la dectsion de fondo. Lo mismo puede hacer ahora. Con lo cual quiero
significar que, en este particular procedimiento, el defecto procedimental, si por via de hipétesis
no afecta la correccion de la decision final, la nulidad que se pueda dictar por aquél vicio no
tendria mds efecto que atentar contra la economia procesal. Seria declarar la nulidad por la
nulidad misma.”

Por su parte el Juez Carranza entendi6é a la omisién del dictamen como un defecto
formal indicando que no revestia trascendencia necesaria para conducir su nulidad, con
cita en dictdmenes de la Procuracién del Tesoro de la Nacién, y autores como
Cassagne, Garcfa de Enterria y Tomas Ramoén Fernandez.

Por dltimo el Juez Gonzalez Godoy dijo: (...) “Coincido con el vocal preopinante en que la
ausencia de dictamen juridico no determina necesariamente y en todos los casos la nulidad del
acto; de modo que la_formalidad del dictamen juridico previo no reviste en todos los casos el
cardcter de esencial (v. Hutchinson, Tomds, "Ley Nacional de Procedimientos
Administrativos”, Ed. Astrea, 1998, t. 1, pdg.158). Mdxime en el particular caso de autos, en
donde el juicio administrativo de responsabilidad que establece la ley 50 no prevé el recaudo del
dictamen juridico previo.” (...)

Ademds el actor no expresa qué perjuicio cierto le ocasioné la omision que denuncia. La
esenctalidad en el cumplimiento del procedimiento radica siempre en la necesidad de-



resguardar el derecho de defensa del afectado. En la especie, la resolucion plenaria N° 28/95
(f5.148/149) que dispuso la iniciacion del juicio administrativo de responsabilidad al actor, le
corri6 traslado de la acusacion con el fin de que ejercitara debidamente su derecho de defensa.
No se advierte entonces, qué perjuicio pudo ocasionarle la omision del dictamen juridico si tuvo
la posibilidad de aportar prueba en su defensa -y de hecho lo hizo- previo al dictado de la

resolucion definitiva.

Por dltimo, el mencionado Juez distingue a la sentencia administrativa de los actos
administrativos al entender que “el dictamen juridico previo apunta a actos distintos de una
sentencia administrativa, la que presupone el cumplimiento de tramites donde el administrado
ha tenido el derecho de plantear un conflicto y discutir los hechosy las normas aplicables al caso,
asistido por profesionales letrados.”

Asi, en dicha sentencia, si bien cada uno de los jueces funda su opinién desde distintos
argumentos, cada uno ellos entendi6 que para el caso particular (juicio de
responsabilidad en el marco de la Ley Provincial N° 50), la omisién del dictamen
juridico previo, no acarreaba la nulidad absoluta del acto, pudiendo ser subsanado en
instancias posteriores.

c¢) El mismo afio, el Superior hubo de expedirse el dia 7 de abril de 1999, en los
autos caratulados "Curuchet, Pedro Esteban c/Provincia de Tierra del Fuego
s/contencioso administrativo", expte. N® 217/96, sentencia registrada Tomo XIV
Folio 147/161. En aquella oportunidad, el Sr. Pedro Esteban Curuchet, solicit6 se
declare judicialmente la nulidad de la Resolucién N° 212/95 emitida por la Secretaria
de Planeamiento, Ciencia y Tecnologia de la Provincia de Tierra del Fuego, mediante
la cual se le endilgaba haber infringido el art.67 de la Ley 55 que prohibe "la
introduccién de especies exéticas sin previa autorizacién de la autoridad de aplicacién,
que actuard coordinadamente con los organismos competentes y llevara el pertinente
registro", toda vez que el actor habrfa introducido un lobo a la provincia.

Asi, en su voto, el Sr. Juez Gonzilez Godoy dijo: “(...) el actor no expresa qué perjuicio
cterto le ocasiond la omision que denuncia, mdaxime habiéndose descartado precedentemente las
objeciones que introdujo en estas actuaciones. Por otra parte, como bien aduce la demandada
con cita de doctrina, la ausencia de dictamen juridico no determina necesariamente y en todos
los casos la nulidad del acto; de modo que la_formalidad del dictamen juridico previo no reviste
en todos los casos el cardcter de esencial (v. Hutchinson, Tomds, "Ley Nacional de
Procedimientos Administrativos”, Ed. Astrea, 1993, t. 1, pdg.158). Por todo ello, entiendo que
en la especie el requerimiento de dictamen juridico, no habria cambiado la suerte adversa del
reclamo del administrado, resultando inadmisible la nulidad por la nulidad misma.”

Por su parte, el Juez Hutchinson nuevamente se remite al fallo "Toledo Zumulzi Orla
¢/ Tribunal de Cuentas de la Provincia", y a la causa "Romano, Juan M. cl Tribunal de
Cuentas s D.C.A." del 29-111-99.”

Es decir que nuevamente y con invocacién de la denominada “teorfa de la subsanacién”,
el Juez concluye que la omisién del dictamen no acarrea la nulidad del acto
administrativo. Sin embargo, también dijo que “cabe aclarar que esta solucion, que
propongo en aras de la economia procesal, se viene repitiendo por la falta de cumplimiento de la
Administracion con lo dispuesto como deber en el art. 99 inc. ¢ de la ley 141. Ante tal situacion,
st sigo predicando la solucion que propongo, el incumplimiento de tal deber -incluido por el
legislador con buen criterio- no tendria sancion. Por lo tanto quiero advertir que si la cuestion
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sigue produciéndose no en forma aislada sino casi como una situacion cuast estructural, voy a
cambiar de actitud.”

Pareciera aqui que el Juez quiso evitar la declaracién de nulidad del acto por economia
procesal, pero el accionar reiterado de la Administracién en cuanto a la emisién de
actos sin la intervencién previa del servicio juridico, podria llevarlo a modificar su
opinién, siendo ello cuanto menos contradictorio.

Luego, el Juez Carranza mantuvo el criterio expuesto en los autos "Romano, Juan
Manuel el Tribunal de Cuentas de la Provincia de Tierra del Fuego s/ contencioso
administrativo", (expte. N°® 825), al sostener que en el caso no reviste la trascendencia
necesaria como para conducir a su nulidad.

d) Al afio siguiente, el Superior se expidié en fecha 16 de mayo del 2000, en los
autos caratulados “Servicios Petroleros Australes S.A. ¢/ Direcciéon General de Rentas
de la Provincia de Tierra del Fuego s/ Impugna acto adm.- Medida de no innovar-
Nulidad”, (T® XXI F° 65/75. SDO.), donde la actora habfa iniciado demanda
contencioso administrativa en contra de la Direccién General de Rentas Provincial
impugnando la resolucién N° 008/96 dictada por la demandada en el expediente
administrativo N° 4503/96 y las resoluciones denegatorias de los recursos de
reconsideraciéon y de apelacién oportunamente interpuestos, solicitando se decrete la
nulidad de dicha resolucién y sus consecuentes y, en forma subsidiaria, que se ordene
una nueva liquidacién de deuda y se deje sin efecto la multa aplicada.

El juez Carranza, coherente con su posicién sostuvo que la omisién del dictamen
juridico, es de indole formal, y que su ausencia no tiene como consecuencia la nulidad
del acto administrativo.

Por su parte el Juez Gonzailez Godoy coincidiendo con el Juez Carranza, agregé que:
“Coincido con el vocal preopinante en que dicha falta no determina necesariamente y en todos
los casos la nulidad del acto; de modo que la_formalidad del dictamen juridico previo no reviste
en todos los casos el cardcter de esencial (v. Hutchinson, Tomds, “Ley Nacional de
Procedimientos Administrativos”, Ed. Astrea, 1993, t. 1, pdg.158). Mdxime en el particular
caso de autos, en donde el vicio endilgado habria quedado purgado al emitirse el dictamen
obrante a f5.568/572 del Expte. Adm. Nro.4503/96, que fue emitido por la Direccion de
Servicios Legal y Técnica de la Direccion General de Rentas al plantearse el recurso de
reconsideracion. Ademds el actor no expresa qué perjuicio cierto le ocasioné la omision que
denuncia. La esencialidad en el cumplimiento del procedimiento radica siempre en la necesidad
de resguardar el derecho de defensa del afectado. En la especie, previo al dictado de la
resolucion ahora impugnada se le dio vista de la Resolucion DGR N°004/9 de fecha 12-01-96
con el fin de que ejercitara debidamente su derecho de defensa y tuviera la posibilidad de
realizar el descargo, como efectivamente lo hizo (v. f5.389, Expte. Adm. N°4503/96).”

En su voto el juez Hutchinson se remite a los autos “Toledo Zumelzu” ya mencionado
y ala causa “Romano”.



e) Mds cercano en el tiempo y ya con una nueva composicién, el Superior se
expidi6 en la causa “Garcfa, Estela ¢/ Provincia de Tierra del Fuego — Ministerio de
Salud y Accién Social — s/ Contencioso Administrativo”, expte N° 743/04 STJ —SR,
sentencia de fecha 1° de marzo de 2005 (T. XI — F° 114/120.), el Juez Robbio (voto al
que adhieren sus colegas), expresé que “respecto a la falta de dictamen juridico previo, la
Resolucion N° 1077/97 es un acto administrativo de alcance general que, como manifestacion
de voluntad de la administracion de cardcter reglamentario, posee implicancias respecto a
especiales situaciones que se susciten a raiz de su dictado. Este elemento libera a este tipo de
pronunciamientos administrativos de la necesidad de encontrarse precedidos de dictamen
Juridico. EEn cambio, si resulta necesario contar con la consideracién previa del cuerpo asesor
Juridico en caso de recursos o reclamos administrativos generados por el dictado de un acto
admainistrativo, ya sea de alcance particular o general, requisito que -tal como se desprende de
S5 15/16- ha sido cumplido a través de la emision del dictamen N° 2872/97 de la Asesoria
Letrada de la Gobernacion.”

) El mismo afio, en fecha 5 de diciembre de 2005 en los autos caratulados
caratulados “Oderiz, Sandra Sonia ¢/ [.LP.A.U.S.S s/ Contencioso Administrativo” -
Expte N° 839/05 STJ — SR (T XI- F° 683/691.), el Superior se expidié en una causa
que llegara a su conocimiento por via del recurso de apelacién, donde la actora
cuestionaba la cancelacién de su designacién en un cargo jerarquico, y como
consecuencia de ello, el detrimento en su situacién de revista.

En su voto el Juez Robbio dijo: “En lo atinente al agravio referido a la falta de dictamen
previo al dictado de la resolucion ISST N° 0379/00, he de sefialar que la necesidad de su
existencia se encuentra ligada a salvaguardar el derecho de defensa en el dmbito de un
procedimiento administrativo, como elemento integrador de la gestacion de la denominada
“voluntad administrativa’.

Como antecedente del caso, obra copia certificada del Decreto N° 1870 fechado el 22 de octubre
de 2001 (fs. 2), por el cual no se hizo lugar al recurso de alzada interpuesto por la actora
contra aquél acto administrativo, en cuyos considerandos se hace mencion a que el servicio
letrado habia tomado debida intervencion emitiendo el dictamen S.L y T N° 844/2001 cuya
copia corre agregada a fs. 3, y dentro del cual —asimismo se hace alusion al dictamen valorado
en la resolucion N° 0379/00 elaborado por el 6rgano asesor legal del entonces 1.S.S.T en forma
previa a la resolucion del recurso de reconsideracion impetrado en la orbita de dicho ente
autdrquico.

Ninguna duda cabe, entonces, respecto al cumplimiento de los recaudos exigidos en cuanto a la
emision del dictamen juridico previo en el contexto que le es propio y al que anteriormente
hictera mencion, sobre lo cual cobra relevancia reflejar lo dicho en el dmbito de la doctrina
administrativista: “No se emite un dictamen sino en un caso concreto, en un procedimiento
administrativo. El dictamen que sirve de elemento de juicio para la decision final debe ser
piiblico para los interesados. No es motivo para sustraerlo al conocimiento del interesado el
manifestar una opinién contraria al acto que decide. .. Sustanciada la prueba, producidos los
alegatos y el dictamen juridico, el procedimiento se encuentra concluso para el dictado del acto
que decida la cuestion. Esta decision es lo que ha dado en llamarse en la terminologia
tradicional acto definitivo y constituye el acto administrativo por antonomasia, por cuanto
mediante ella se cumple la_funcion administrativa. Le serd aplicable el régimen juridico de los
actos administrativos”. (Hutchinson, Tomds; “Procedimiento Administrativo de la Provincia
de Tierra del Fuego, Antdirtida e Islas del Atlintico Sur, Editorial “Emprendimientos
Fueguinos”, Ushuaia, diciembre de 1997, pdgs. 182/183).
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Asi, y con cita en el fallo Duperial, entendié que al haber tomado intervencién el
servicio juridico el Instituto al momento de emitir opinién con relacién al recurso de
reconsideraciéon, como asi también la Secretarfa Legal y Técnica de la provincia al
momento de tomar intervencién respecto del recurso de alzada, el derecho de defensa
de la actora no habfa sido afectado.

g) La Camara de Apelaciones en lo Civil, Comercial y del Trabajo de la
Provincia en fecha 14 de diciembre de 2010 hubo de expedirse en los autos “AMATI,
JUAN FACUNDO C/ IPAUS. S/ CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO?,
(sentencia N° 153, Tomo n°® VI, Fs. 1023/1026), en una causa donde la demandada
mediante acto administrativo (disposicién 405/05), habfa formulado cargo al actor por
percepcién indebida de haberes.

En su voto, el Juez De la Torre expresé: “(...) procede decir que la disposicion N° 405/05
st bien contiene causa (inc. b del art. 99 LPA) - como atinadamente asevera el recurrente-
carece de motivacion (inc. e) y de dictamen juridico previo (inc. d).” Y mas tarde agrega: “Al
tener presente lo antedicho, a mi modo de ver, la omision de requerir el dictamen juridico previo
en conformidad al inciso d) del art. 99 produce la nulidad del acto administrativo, pues afecto
derechos de contenido alimentario (inciso c¢ del art. 110). Asimismo y fundamentalmente, se
vulneré la Constitucion Nacional (art. 8 CADH; art. 75 inc. 22), en cuanto garantiza el
debido proceso en sede administrativa toda vex que lo decidido privé al actor de una decision
Sundada con los recaudos técnicos del caso, pues se prescindid, aunque extempordnea, de la
opinién técnica del doctor Sosa Unzaga y se acogié el dictamen de la Comision de Presupuesto,
Economia y Administracion.”

En este caso y sin mayor andlisis, la Camara entendié al dictamen juridico como un
requisito esencial, para la emisién del acto administrativo, cuando hay afeccién de
derechos de contenido alimentario.

Asi, resulta interesante ver cémo el Superior ha sostenido y aplicado en reiteradas
opiniones la doctrina emanada de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en la causa
Duperial, esto es la denominada teorfa de la subsanacién, y cémo por otro lado, la
Camara se aparta de dicho pronunciamiento considerando que cuando se afectan
derechos de contenido alimentario, la emisién de dictamen juridico es esencial para la
validez del acto administrativo.

7.- Conclusién

A como de reflexion, queremos destacar que la funcién del servicio juridico al momento
de emitir el dictamen previo al dictado del acto no debe ser considerada como una mera
tformalidad, sino que la importancia de éste reviste en garantizar a la comunidad toda,
en aras de la protecciéon del interés publico, que los actos que la Administracién dicta,
son conforme a derecho y atendiendo al principio de razonabilidad.



Nuestra ley provincial reconoce al dictamen juridico previo como un requisito esencial
del acto administrativo, que tiene por objeto juridizar la actividad administrativa, pero
también es un recaudo para el particular, motivo por el cual su emisién previo al
dictado del acto es un recaudo obligatorio y no opcional para la administracién, su
omisién conlleva a la nulidad absoluta.

Por tal motivo no compartimos la postura que sostiene que la omisién de dicho
recaudo puede ser posteriormente subsanada, pues ello contraria la literalidad de la
norma, estableciendo una nulidad relativa donde la ley prevé expresamente una
nulidad absoluta por violacién del procedimiento legal (art. 110 inc. ¢ de la Ley N°
141). Si la norma hubiese querido que dicha nulidad sea relativa, no hubiese expresado
como causal de nulidad absoluta la inobservancia del dictamen previo conforme lo
establecido en el articulo 99 inciso d) de la norma de rito.

Incluso, consideramos que en este aspecto la norma es insuficiente, pues si la funcién
del dictamen juridico es juridizar la funcién administrativa, entonces la emisién del
dictamen no deberia limitarse a aquellos supuestos donde se pudieren afectar derechos
subjetivos o intereses, sino que la intervencién del servicio juridico deberia darse toda
vez que la administracién dicte un acto administrativo, y ello teniendo en cuenta que
ésta debe obrar siempre conforme a derecho.

De esa forma, un cambio jurisprudencial en el dmbito provincial, entendemos serfa
aplaudido.



