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Republica Argentina - Poder Ejecutivo Nacional
2020 - Afo del General Manuel Belgrano

Dictamen Juridico

NuUmero: 1F-2020-28204159-APN-PTN

CIUDAD DE BUENOS AIRES
Lunes 27 de Abril de 2020

Referencia: EX-2020-14832251-ANSES-DGEA J#ANSES. Asignacion Mensual VitaliciaLey N° 24.018. Ex
Vicepresidente de la Nacion Licenciado Amado BOUDOU.

SENOR DI RECTOR EJECUTI VO DE LA ADM NI STRACI ON NACI ONAL DE LA SEGURI DAD
SQOCI AL:

Se ha solicitado la intervencién de esta Procuraci 6n del Tesoro de la
Naci6n en las actuaciones de l|a referencia, con relaciéon a la
Resol uci 6n RESOL- 2018- 1- ANSES- DOCP#ANSES dictada el 16 de novienbre de
2018 por la Direcci6on Operativa de Prestaciones Centralizadas de la
ADM NI STRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (en adelante la
“ANSES”), por la que se denegdé el otorgam ento de |a Asignaci 6n Mensual
Vitalicia prevista por la Ley N ° 24,018 al ex Vicepresidente de |a
Naci 6n Argentina, |icenciado Arado BOUDOU (DNI N.° 16.012.714).
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RELACI ON DE ANTECEDENTES

1. En el Oden N° 3 consta el infornme registrado cono |F-2018-
34522390- APN- SSI A#OA de fecha 19 de julio de 2018, por nedio del cual
la Subsecretaria de Investigaciones Anticorrupcion de la Oicina
Anticorrupci6n se expidié en el marco de |as actuaciones por |as que
tramtd la solicitud de |a Asignaci 6n Mensual Vitalicia contenplada por
la Ley N.° 24.018, formulada por el ex Vicepresidente |icenciado Amado
BOUDQOU.



Luego de resefiar |as causas penal es que involucraban al peticionario,
la referida Subsecretaria seflal6 que “los hechos que fundan |Ias
acusaciones al requirente inplican la inposibilidad de que acceda al
beneficio que pretende, y ante la inmnencia de un pronunciamento
definitivo cuando nenos en una de las causas (causa 1302/2012 del
Tribunal Oal Federal n° 4)” se deberian “arbitrar |os nedios para
rechazar | a peticién de Amado BOUDQOU’

2. En el Oden N° 4, [|F-2018-39819047-APN-PTN del 16 de agosto de
2018, luce el Dictanen por nedio del cual esta Procuraci 6n opiné que *“
desde el punto de vista estrictanente juridico ...el ANSES se encuentra
en condiciones de desestimar el otorgamiento de |a asignaci 6n nensual
vitalicia solicitada por el ex vicepresidente Anado BOUDOU, en base a
| o dispuesto por el articulo 29 de la Ley N 24.018 y la condena a
prisién con mas |la pena de inhabilitaci dn perpetua para ocupar cargos
publicos que fuera dispuesta recientenente en el marco de |la Causa N°
1. 302/ 12, por encontrarlo culpable de los delitos de negociaciones
i nconpati bles con |a funci 6n publica y cohecho”.

En sustento de la conclusion transcripta el entonces titular de este
organi sno asesor considerd que “puede validanente sostenerse que el
articulo 29 de la Ley N° 24.018 veda | a asignaci6on nensual vitalicia a
todo aquel que no puede acreditar el paranmetro basico que notivdé su
di ct ado: haber ocupado una alta magi stratura con honradez y decoro”.

3. En el Oden N ° 5, |F-2020-14498040- ANSES- DGEAJ#ANSES, fue agregada
| a presentaci 6n adm nistrativa efectuada el 2 de marzo de 2020 ante la
ANSES por el doctor M guel Angel FERNANDEZ PASTOR, en su caréacter de
apoderado del licenciado BOUDQU, por la cual requirid la revision de

acto que denegdé a su mandante el beneficio instituido por la Ley N°
24. 018.

El presentante entendié que esa decision se basdé en una “erroédnea
interpretaci 6n del articulo 29 del nencionado pl exo normativo”.

Al respecto, solicitdé el dictado de una nueva resol uci 6n que ordene el
otorgam ento del beneficio a su representado; y sefalé |la posibilidad
de instrunentar esa solucion en un acuerdo transaccional 0
conciliatorio.

4. En el Orden N.° 6 se agregé una copia de |la Resolucién registrada
conb RESOL-2018- 1- ANSES- DOCP#ANSES, dictada por la Direccion Operativa
de Prestaciones Centralizadas de |la ANSES el 16 de novienbre de 2018

por nedio de ese acto fue denegado el otorgamento de |a Asignacién



Mensual Vitalicia solicitada por el ex Vicepresidente BOUDOU en | os
térmnos de la Ley N ° 24.018.

5. En el Oden N.° 7 consta |la Nota NO 2020-14542832- ANSES- DGEAJ#ANSES
del 5 de marzo del 2020, por la cual la Direccion General de Asuntos
Juridicos de | a ANSES expuso que | os antecedentes del caso se conformn
por la peticion adm nistrativa del particular, las intervenciones de |la
Oicina Anticorrupcion y de esta Procuraci 6n del Tesoro de |a Nacioén, y
| as actuaciones judiciales a los que dio lugar |a aludida RESOL-2018-1-
ANSES- DOCP#ANSES; estas ultimas, tramtadas en |a causa “BOUDOU, AMADO
c/ ANSES s/ NULI DAD DE ACTO ADM NI STRATI VO — Expte. N.° 3011/2019”

Seqgui danente, el expediente fue elevado a consideracién de Ila
Secretaria Legal y Técnica de ese O gani sno.

6. En el Oden N ° 9 se encuentra la providencia PV-2020-14869911-
ANSES- SLYT#ANSES del 6 de marzo de 2020, por la cual se remtieron
inicialnmente las actuaciones a esta Procuracién del Tesoro de la
Naci on.

7. En el Oden N° 13, 1F-2020-16170048-APN-PTN del 11 de marzo de
2020, se aprecia la intervenci on prelimnar de este Organi sno.

Alli se sostuvo que no existian reparos de orden juridico para que en
el anbito de la ANSES se sustanciara la peticion admnistrativa
antedicha y se evaluara la legitimdad de |a RESCL-2018-1-ANSES-
DOCP#ANSES. Tanbi én, que resultaba factible inprimir a la presentacion
un caracter de propuesta transaccional o conciliatoria a efectos de
extinguir el proceso judicial incoado contra di cha nedi da.

Se solicité el agregado de antecedentes e infornes emtidos en torno a
| a resol uci 6n obj et ada.

Se aclardé que, en el caso de que |la ANSES considerase que |la referida
resolucion es contraria a |lo estipulado en la Ley N° 24.018, vy
eventual nente decidiese revocarla en sede adnministrativa, podria
hacerl o en razéon del deber que el articulo 17 de la Ley N ° 19.549 le
i mpone a | a Administraci 6n para el restablecimento de |la juridicidad.

Asi mi snp, se destacO que la enmsion de un parecer definitivo de esta
Procuraci 6n del Tesoro de |a Naci on sobre el fondo del asunto quedaba
subordinado al previo cunplimento de |os recaudos procedi nentales
i ndi cados en aquel |l a intervenci on.



8. En el Oden N ° 16 obra la Nota NO 2020-22334981- ANSES- DGEAJ#ANSES
del 2 de abril de 2020, por nedio de la cual la Direcciédn Ceneral de
Asuntos Juridicos de |la ANSES cormunic6 al representante del |icenciado
BOUDQU | os térm nos de la referida intervenci 6n de esta Casa.

9. En el Oden N ° 19, [|F-2020-23670232- ANSES- DGEAJ#ANSES, se agrego
una nueva presentaci 6n del apoderado del |icenciado BOUDQU, en |a que
expuso que se conpronetia bajo juramento a instar |a suspensioén de
pl azos en la causa judicial en el nenor tienpo posible.

Aclar6 que se habia declarado una feria judicial que se hallaba en
curso; y que, atento al estado del tramite, seria necesario esperar el
regreso del expediente judicial a prinera instancia para solicitar alli
| a suspensi on de pl azos.

Propuso un acuerdo transaccional sobre |la base de una quita del VEINTE
POR CIENTO (20% sobre el total que resultase de la liquidacion de la
Asi gnaci 6n Mensual Vitalicia que |e hubiese correspondido al |icenciado
BOUDOU por aplicacion de la Ley N° 24,018, a partir del 10 de
dicienbre de 2015 y hasta el efectivo pago, aceptando |a inposicioén de
costas por el orden causado.

A dicha propuesta le confiri6 caracter condicional, al supeditarla al
resultado de la peticién adm nistrativa presentada. Y se reservo el
derecho de continuar |as acciones judiciales.

10. En el Oden N ° 20, |F-2020-24228115- ANSES- DGEAJ#ANSES, se agrego
copia del expediente EX-2017-03535293-APN-CNPA#MDS en el que Ila
Direcci 6n Qperativa de Prestaciones Centralizadas de |la ANSES dict6 la
Resol uci 6n RESOL- 2018- 1- ANSES- DOCP#ANSES.

11. En el Oden N.° 21, |F-2020-24234116- ANSES- DGEAJ#ANSES del 6 de
abril de 2020, la Direcci 6n General de Asuntos Juridicos de |a ANSES

| uego de resefiar | o actuado, opindé que “la radicacion judicial del
tramte (.) ha constituido un devenir |egal que consolidd juridicanente
el instituto de la ‘litis pendencia’” y que “el analisis de Ila

sust anci aci on de |a propuesta conciliatoria o transaccional devendra a
posteriori de una nueva intervencion (.) a la que fuera asum da por
[ esta] Procuraci 6n nedi ante | F-2018-39819047- APN- PTN’

Con respecto al dictanen de esta Procuraci 6n del Tesoro de fecha 16 de
agosto de 2018, que sustentd el acto denegatorio del beneficio (v.
Orden N.° 4), expuso que el parecer alli expuesto “contradice una
estricta interpretacién en el sentido que |a exigencia de renocién del
cargo, por nedio de |os necanisnps que contiene el articulo 29 de la



Ley 24.018 constituye wuna condicion esencial para acceder a ese
beneficio extraordinario, que se integra a |os recaudos previstos en
los articulos 2 y 3 de la citada norma, resultando |a existencia de
requi sito previsto en el articulo 29 el que asegura |a satisfaccién de
la intenci 6n del Congreso de la Nacio6n al crear la gracia en cuestion.
Ello asi por cuanto |os mnecanisnbs del articulo 29 resultan procesos
gue operan conmb un antejuicio que elimna la innunidad de |os
funci onari os sefal ados taxativanente, mentas ejercen el cargo. Luego,
seran los tribunales ordinarios quienes deben hacer efectiva su
responsabilidad civil o penal”

A la vez, interpret6 que |la denegatoria basada en la existencia de
causas penales contra el ex Vicepresidente de la Nacion |lesiona “e

principio constitucional de inocencia”, pues “solo el caracter firme de
una sentencia de condena inplica desvirtuar definitivanente respecto
del inputado el estado juridico de inocencia o de no-cul pabilidad del
gue gozaba hasta ese entonces”.

Por udltinb, y ante la eventualidad de Ia revocacidén del acto
denegatorio del benefi ci o, consideré indispensable una nueva
i ntervenci 6n de este Organi sno asesor

12. En el Orden N.° 24, a través de | a PV-2020-24282355- ANSES- ANSES del
6 de abril de 2020, la nmaxinma autoridad de la ANSES requiri é | a opinidn
de esta Procuraci 6n del Tesoro de | a Naci 6n.

EL MARCO NORMATI VO

La cuestion sobre la que versa |la consulta se encuentra regida por la
Ley N ° 24.018 de Jubilaciones y Pensiones para ciertos funcionarios
del Gobierno Nacional (B.O 18-12-1991) y sus nodificatorias, nornma
vigente al nonmento en el que el |icenciado BOUDOU ces6 en |a funci 6n de
Vi cepresi dente de | a Naci 6n.

Segun dicha | ey quedan conprendi dos dentro del régimen de Asignaciones
Mensuales Vitalicias que ella establece, a partir del cese en sus
funciones: el Presidente y el Vicepresidente de la Nacién, y |os Jueces
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion (articulo 1.°).

Al Presidente de la Naci6n se |le reconoce una asignaci 6n equival ente a
la suma que por todo concepto corresponda a |la renuneraci on de |os
Jueces de la Corte Suprema de Justicia de Ila Nacion; vy al
Vicepresidente las tres cuartas partes de dicha suma (articulo 3.°,



segundo parrafo, de la ley citada).

El articulo 29 establece que “Los beneficios de esta ley, no alcanzan a
| os beneficiarios de la msma que, previo juicio politico, o en su
caso, previo sumario, fueren renovidos por nmal desenpefio de sus
funci ones” (el resaltado no es del original).

A la vez, el tratamento de |la presentaci 6n efectuada en Orden N.° 5
por el representante del I|icenciado BOUDOU requiere el analisis de la
legitimdad de |a RESOL-2018-1- ANSES- DOCP#ANSES desde el prisma de |as
normas de |la Ley Nacional de Procedimentos Adm nistrativos N ° 19.549
(B.O B.O 27/4/1972) y sus nodificatorias (en adelante la “LNPA").
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CONSI DERACI ONES | NTRODUCTORI AS AL
ANALI SI'S DE LA CUESTI ON

1. Inicialnmente corresponde sefialar que, si bien es doctrina de esta
Casa que no le corresponde, en principio, enmtir opinioén cuando se
trata de una cuestion sonmetida a la jurisdiccién de |os Tribunales de
Justica (v. Dictanenes, 226:109; 230:79; 231:218, entre otros), ese
criterio cede, obvianente, cuando se trata de situaciones cono |a aqui
pl ant eada.

En efecto, existe una propuesta de sol uci 6n transaccional fornmulada por
el representante del |licenciado BOUDOU, |a que presupone, en |o
esencial: a) la revocacion por ilegitimdad de |a RESOL-2018-1- ANSES-
DOCP#ANSES; b) el reconocimento del crédito resultante a favor de

interesado desde su cese en la funcion de Vicepresidente, cono
consecuencia de la invalidez del acto denegatorio del beneficio; y c)
el ofrecimento de una quita sobre |as sumas devengadas.

Desde esa perspectiva, es claro que |a propuesta transacci onal requiere
i nel udi blemrente el analisis de la legitimdad de la Resoluciodn que
rechazo el pedido del beneficio contenplado por la Ley N ° 24.018.

En situaciones de esta indole no cabe aplicar el criterio restrictivo
de la intervencion de este Organisno arriba reseflado, pues inportaria
privar de sentido al procedimento transaccional, conbp nedio de
soluci6én de diferendos en los que el Estado |lato sensu sea parte
(confornme articulo 1641 y siguientes del Cddigo Civil y Conercial;
articulo 8°, segunda parte, del Decreto N.° 411/80 -B. O 27-2-80, Texto
Ordenado por el Decreto N.° 1265/87 - B.O 2-9-87).



2. Sefialado | o anterior cabe destacar que -conb se indicdé en el punto
|, apartado 2, del presente- este organisnb se pronunci6 sobre el
asunto que nos ocupa en fecha 16 de agosto de 2018, previanente a |a
resol uci 6n del pedido del licenciado BOUDOU destinado a obtener la
Asi gnaci 6n Mensual Vitalicia que corresponde a |os ex Vicepresidentes
de la Naci6n (v. Orden N.° 4).

No obstante ello, a la luz del nuevo escenario juridico resultante de
la propuesta transaccional presentada por el apoderado del ex
Vicepresidente de la Nacion y de los argunmentos alli esgrimdos,
corresponde que esta Procuracion del Tesoro de |a Nacion se expida
nuevanmente sobre el fondo de la cuestidn, sin encontrarse |inmitada para
ell o por la opinidn vertida en aquel asesoram ento.

3. Inicialnmente, debe considerarse que la férnmula utilizada en el
articulo 1.° de la Ley N ° 24.018 prescribe que el réginmen resulta de
aplicacién para los funcionarios alli ci t ados, incluidos |os

Vi cepresidentes de |a Naci 6n, a partir del cese en sus funciones.

La circunstancia que determina |la pérdida del derecho a |a Asignacion
Mensual Vitalicia alli establecida esta contenplada en el ya citado
articulo 29 de la ley; norma que, conp se dijo, prevé conop causal que
torna inviable el acceso al beneficio la renocion en el cargo por
juicio politico de | os funcionarios al canzados por ese precepto.

Cabe recordar aqui que el juicio politico constituye un proceso
constitucional especifico, que se tramta con intervencién de anbas
Camaras del Congreso de la Nacién y se rige por |as previsiones de |os
articulos 53, 59 y 60 de |la Carta Magna.

4. El texto del articulo 29 de la Ley N~° 24.018 resulta claro en
cuanto prevé que la renocion por juicio politico constituye la uUnica
causal gue determna |a denegatoria del beneficio a un ex
Vi cepr esi dent e.

Es decir que la Asignacion Mensual Vitalicia no debe ser concedida soélo
cuando exista una renoci 6n por mal desenpefio derivada del sonetinmento
al juicio politico.

5. Ahora bien, sentadas tales precisiones introductorias, es necesario
det enerse en | os fundanmentos esgrim dos en |a Resol uci 6n RESOL-2018-1-
ANSES- DOCP#ANSES de | a Di recci 6n Qperativa de Pr est aci ones
Centralizadas de |a ANSES para denegar el beneficio solicitado por e
i cenci ado BOUDOQU en el marco de la Ley N ° 24.018.



En las partes pertinentes del “Considerando” del acto en cuestiodn, se
dij o:

“Que nediante inforne .. de fecha 19 de julio de 2018, la Oicina
Anticorrupcion se expidio acerca de la viabilidad del requerimento
cursado en orden a | os diversos procesam entos y acusaci ones por hechos
constitutivos de los delitos contra |la Adm nistraci on Publica Naciona
en contra del ex Vicepresidente de | a Nacion, Licenciado Arado BOUDOU

Que, en virtud de ello, la Oicina Anticorrupcién concluye gque..los
hechos que fundan las acusaciones al requirente inplican Ila

i nposi bilidad de que acceda al beneficio que pretende, y ante la
inmnencia de un pronunciamento definitivo cuando nenos en |a causa
1302/ 2012 del Tribunal Oal Federal Nro. 4, debiéndose arbitrar |os
nedi os para rechazar |la peticion del Sr. Anado BOUDQU...

Que fundanenta su decision en que de acuerdo con la regla |Iegal
determi nada por el articulo 29 de la Ley No. 24.018 y teniendo en
cuenta |la naturaleza y la finalidad de |a asignaci 6on solicitada por el
titular, resulta juridicamente inconpatible otorgar el beneficio a
gui en haya conetido un delito en ejercicio de la funcidn publica y en
perjuicio del Estado Nacional”

(.)

Que, asimsno de la consulta forrmulada por la Direccidn General de
Asuntos Juridicos de esta ANSES a l|a Procuracién del Tesoro de Ila
Naci 6n respecto a cono debe interpretarse la limtaci on que establece
el articulo 29 de la Ley Nro. 24.018 que regula |la Asignacién, dicha
Procuraci 6n nedi ante Dictamen Juridico Nro |F-2018-39819047- APN-PTN de
fecha 16 de agosto de 2018, entendié6 que |la ANSES se encuentra en
condi ciones de desestimar el otorgamiento de l|la Asignhaci 6n Mensual
Vitalicia solicitada por el ex Vicepresidente Arado BOUDOU en base a |l o
di spuesto por el articulo 29 de la Ley No. 24.018 y la condena a
prisién con mas |la pena de inhabilitaci on perpetua para ocupar cargos
publicos que fuera dispuesta en el marco de la Causa Nro. 1.302/2012,
por encontrarlo cul pable de | os delitos de negociaciones inconpatibles
con la funci 6n publica y cohecho”.

Adel anto que por los fundanentos que expondré seguidanente, |a
Resol uci 6n regi strada conmbo RESCOL- 2018- 1- ANSES- DOCP#ANSES resulta, a m
criterio, nula de nulidad absoluta e insanable segin |o previsto por
los articulos 7.° y 14, inciso b, de | a LNPA

Por consi gui ent e, dicho acto deberia ser revocado  por | a
Adm ni straci 6n, por si y ante si, a fin de restablecer el inperio de |la
juridicidad quebrantada (conforme articulo 17 de |a LNPA).



-1V -
ANALI SI'S JURI DI CO DE LA CUESTI ON

1. La actuaci 6n adm nistrativa debe sujetarse al principio de |egalidad

1.1. El principio de legalidad es una de |as conquistas fundanentales
del constitucionalisnb contenporaneo, pues exige que nedie una norna
para que el Estado pueda expresar validanente su voluntad, en especial,
aunque no exclusivanente, a través del Poder Adm nistrador

De este nodo, el aludido principio resulta una enmanaci 6n evi dente del
concepto de “Estado de Derecho”, acufiado por juristas alemanes de |a
prinera mtad del siglo Xl X, especialnmente por Robert VON MOHL en Die
Pol i zei - Wssenschaft de 1832 (v. LINARES QU NTANA, Segundo V., Derecho
constitucional e Instituciones Politicas, Plus ultra, Buenos Aires, 22.
edi ci on, 1976, pag. 82).

En base a esa noci6n se ha concebido un tipo de organizaci 6n estata
gue se desenvuel ve de acuerdo con la ley y que, en las relaciones con
los particulares, se sonete a un conjunto de reglas que a la par de
reconocer |os derechos de éstos, limta su accionar en orden a la
consecuci 6n de sus fines.

En esa linea, Adolf WMERKL ha distinguido al Estado-Policia que se
presenta conop aquel cuya Administraciéon se halla |egalnente
i ncondi ci onada, del Estado de Derecho que ofrece una Adm nistracién
condi cionada | egal nente (v. Teoria General del Derecho Adm nistrativo,
Editorial Revista de Derecho Privado, Mdrid, 1935, pag. 92).

En estos térmnos, el Derecho Administrativo se desarrolla desde la
idea de que la Admnistracion se halla sonetida (“condicionada
juridicamente”) a la ley, entendida esta ultina en sentido |ato,
conprensivo de |l a Constitucion, de |los Tratados, de las |eyes e incluso
de los actos de alcance (general emanados  del propi o Poder
Admi ni strador.

Al respecto se ha dicho, incluso, que el principio de |egalidad se
erige conop un postul ado derivado del principio de separaci 6n de poderes
y divisién de funciones, que formulara MONTESQU EU (v. GARRI DO FALLA,
Fernando, Tratado de Derecho Adm nistrativo, Tecnos, Madrid, 122.
edi ci 6n, Volumen |, pag. 63; CASSAGNE, Juan C., El principio de
legalidad y el control judicial de |la discrecionalidad adm nistrativa,
Mar ci al Pons, Buenos Aires-Mdrid-Barcel ona, 2009, pag. 48).

En ese orden de ideas, el principio de legalidad del obrar estatal
puede extraerse razonadanente de varias disposiciones de Ila



Constituci 6n Nacional, cono los articulos 14, 16, 17, 18 y 19.

En esa linea se ha dicho que "El principio de |egalidad responde al
concepto de despersonalizaci 6n del poder o inpersonalidad del poder vy
al de legitimdad racional. No se trata de que el poder no sea ejercido
por [personas humanas] -lo cual es inevitable- sino de que [quienes]
ej ercen el poder |o hagan ajustéandose al orden juridico establecido en
las normas legales. O sea que el nmando no se basa en la voluntad
arbitraria o caprichosa de los (..) que gobiernan, sino en o que la ley
predeterm na conb debido o prohibido (.) a) la razén del principio de
| egal i dad estriba en que | a obediencia que |os individuos prestan a | os
gobernantes se funda racionalnmente en la creencia de que ellos nmandan
en nonbre de la ley y confornme a sus normas, b) la finalidad del
principio de legalidad es afianzar l|la seguridad individual de |Ios
gobernados. La ley predeterm na |as conductas debidas o prohibidas, de
forma que [todos] pueden conocer de antemano |o que tienen que hacer u
omtir, y quedar exentos de decisiones sorpresivas que dependen
sol anente de |la voluntad ocasional de quien nmanda” (v. BlIDART CAMPCS,
German J., Tratado Elenental de Derecho Constitucional Argentino,
Edi ar, Buenos Aires, 1992, Tonmpo |, pag. 225).

Y tanbi én que “el principio de |egalidad consagrado en el art. 19 tiene
sus aplicaciones especificas en el art. 18 —proceso penal- y en materia
de inmpuestos y contribuciones arts. 4°, 16, y 17 de la Nornm
Fundanental” (v. CAYUSO  Susana G, Constituci6on de |a Nacion
Argentina. Claves para el estudio inicial de la norma fundanental.
Coment ada, La Ley, Buenos Aires, 1° edicion, 2007, pag. 128).

1.2. A respecto, la Corte Suprema de Justicia de l|la Nacion ha
sostenido que “el sonetimento del Estado noderno al principio de
| egal i dad, lo condiciona a actuar dentro del marco normativo

previ anente formul ado por ese m sno poder publico que, de tal nodo, se
autolimta. El ejercicio de tal poder, por ende, no puede desvincul arse
del orden juridico en que el propio Estado se encuentra inmerso... (
Fal | os, 315: 2771).

Asi, el principio de legalidad permte configurar el sistema juridico
de un nodo tal que posibilita que no s6lo la actividad adm nistrativa,
sino tanbién la legislativa y judicial sean |l evadas a cabo conforne al
derecho vigente, |imtando formalnente el accionar del Estado (v.
ZARINI, Helio J., Derecho Constitucional, Astrea, Buenos Aires, 22.
edi ci 6n, 1999, pag. 431; GCELLI, Mria Angélica, Constitucidén de |a
Naci 6n Argentina. Conmentada y concordada, 42. edicién anpliada vy
actual i zada, La Ley, Buenos Aires, 2011, Tono |, pag. 331).

1.3. En o que respecta a la Adm nistraci 6n, |las manifestaci ones de su



acci onar (fundanmental nrente a traveés de reglanentos vy act os
adm nistrativos de alcance particular) deben hallar fundanmento vy
confines en la ley. De nodo tal que, el principio de |egalidad, por un
| ado, habilita a la Administracién a actuar en determ nadas esferas
segun | a conpetencia asignada y, por el otro, le inpone limtes a ese
accionar; |los que, de ser traspasados, daréan lugar a |la invalidacion de
| o act uado.

Dicho, en otros térmnos, la ley habilita para obrar al Poder Ejecutivo
y a los érganos y entes administrativos que | o secundan en el ejercicio
de la funcién administrativa. Pero estas habilitaci ones por si solas no
bastan; |a Administracién debe, ademas, respetar el resto de
ordenamiento juridico, es decir, no s6lo la ley habilitante de su
conpetencia, sino todas aquellas |eyes que integran el ordenam ento
juridico, a partir de una vinculaci én positiva con este ultino.

Conmp con acierto se ha precisado, “La funci 6én ordenadora y conformdora
propia del Derecho exige que toda l|la actuacién adnministrativa esté
sonetida al ordenamiento juridico. EIl Derecho regula |las relaciones de
la Adm nistracion con su entorno y, hacia adentro, con su propia
or gani zaci on. Legitima, disciplina y hace eficaz la actuacion
adm ni strativa” (v. SCHM DT-ASSMANN, Eberhard, La Teoria General del
Derecho Adm nistrativo cono Sistema, Marcial Pons, Mdrid-Barcelona,
2003, pag. 55).

1. 4. Seguidanente expondré por qué la ANSES, al dictar |a Resol ucion
RESCL- 2018- 1- ANSES- DOCP#ANSES, no se ha sujetado al principio de
| egalidad del obrar admnistrativo; y ha violado los limtes que le
imponian los articulos 1° y 29 de la Ley N.° 24.018, y el articulo 7.°,
incisos b), c), e) y f), de |l a LNPA

La entidad de tal es apartam entos respecto del orden juridico aplicable
determ na que ese acto admnistrativo se encuentre gravenente afectado
en varios de sus requisitos esenciales; ello apareja que el acto
resulte insanablenmente nulo, y que deba ser elimnado del nundo
juridico para el restablecimento de la legalidad (confornme articul os
14, inciso b], y 17 de la ley citada).

2. Los vicios que presenta | a RESOL-2018- 1- ANSES- DOCP#ANSES

La LNPA, luego de enunciar en los articulos 7° y 8°, cuales son |os
requi sitos esenciales del acto admnistrativo (conpetencia, causa,
objeto, procedimento, notivacion, finalidad y forma), nmenciona en su
articulo 14, inciso a) a los vicios de la voluntad (error, dolo,



violencia, simulacién) y en su inciso b) a los defectos en |os
el ementos esenciales antes aludidos (inconpetencia, falta de causa,
violacion de la ley, de las formas esenciales o de la finalidad) que
conducen a su nulidad, para aludir nmas tarde a |as consecuencias
juridicas que se derivan de tal situacion (articulo 17).

Me referiré, pues, a los vicios que afectan a |a Resolucion que nos
ocupa, siguiendo el esquenma normativo que plantea | a LNPA

2.1. Vicio en |la causa

2.1.1. La ausencia de antecedentes de hecho y de derecho que preceden y
justifican el dictado del acto, asi conp |la falsedad de |os misnos,
determ nan su nulidad absoluta (v. MARIENHOFF, Mguel S., Tratado de
Derecho Admi nistrativo, Abeledo Perrot, Bs. As., 32. edicion, T. 11,
pag. 226; HUTCHI NSON, Tomas, Ley Naci onal de Procedi m entos
Adm ni strativos. Ley 19.549. Conentada, anotada y concordada con |as
normas provinciales, Astrea, Buenos Aires, 1985, T. |, pags. 152 y
si gui ent es; COMADI RA, Julio R, Procedimentos Admnistrativos, Ley
Naci onal de Procedi m entos Adm nistrativos, Anotada y Conentada, 2002,
T. |, pag. 301; CASSAGNE, Juan Carlos, EIl Acto Adm nistrativo. Teoria y
Régi nen Juridico, La Ley, Buenos Aires, 12. edicion, 2012, pag. 325).

2.1.2. En la especie la Resolucidon se sustenta en consideraciones
facticas y juridicas fal sas e inexistentes.

Es necesario recordar, una vez mas, |los claros textos de |los articul os
1.° y 29 de la de la Ley N ° 24.018:

Articulo 1.°: “El Presidente, el Vicepresidente de la Nacién y |os
Jueces de la Corte Suprena de |a Naci 6n quedan conprendi dos en el
régi men de asignaciones nensuales vitalicias que se establecen en el
presente capitulo a partir del cese en sus funciones”.

Articulo 29: “Los beneficios de esta ley, no alcanzan a |os
beneficiarios de la msna que, previo juicio politico, o en su caso
previ o sumari o, fueren renovidos por mal desenpeiio de sus funciones”.

Esta Casa tiene dicho que “la Ley Nacional de Procedi m entos
Adm nistrativos N 19.549 se enrola en una concepci 6n objetivista que
considera causa del acto admnistrativo a |os antecedentes de hecho o
de derecho que, en cada caso, justifican su dictado” (D ctanenes,
191:182; 275:31).

Respect o del elenmento causa | a LNPA, brinda una doble directiva.

Por un lado, al <contenplar en su articulo 7.°, inciso b), cono
requi sito esencial del acto que el msno “deberd sustentarse en |os
hechos y antecedentes que |l e sirvan de causa”.



Por el otro, al sancionar con nulidad absoluta e insanable, en el
articulo 14, inciso b), a los actos viciados por “falta de causa por no
existir o ser falsos |os hechos y o el derecho invocados”.

En prinmer lugar corresponde destacar que, para |a denegatoria del
beneficio solicitado por el licenciado BOUDOU, el area de |a ANSES
em sora del acto hizo neérito de la opinidén vertida por la Oicina
Anticorrupci 6n, 6rgano que, efectuando una apreciacién ajena a su
conpetencia funcional delimtada por el articulo 13 de la Ley N°
25.233 (B.O 14/12/1999), le asignd al articulo 29 de la Ley N° 24.018
un al cance extrafo a su letra expresa.

En ese orden de ideas no se puede dejar de sefial ar que dicha Oicina no
fue investida, por norma alguna, del caracter de autoridad de
interpretaci on y aplicaci on del réginmen de la Ley N ° 24.018.

No obstante ello, el é6rgano em sor del acto —-la Direccién Qperativa de
Prestaci ones Centralizadas de |la ANSES- adoptd sin mas aquel criterio,
auspi ci ado tanmbi én en el Dictamen agregado en copia en el Oden N ° 4,
sin efectuar ninguna reflexidn critica sobre el contenido de esa
opi ni 6n.

Ese parecer de la Oicina Anticorrupcion no sélo exorbitdé su esfera
conpetencial; tanbién se apart6 en forma palnmaria, conb se vera
segui danente, del texto de la norma aplicable. Y esa anomalia term né
col i gandose al acto decisorio.

En otro aspecto, el acto tiene insertas en el “Considerando” ciertas
apreci aci ones, expresadas en obiter dictum por |os conjueces de nuestra
Corte Suprema, en la sentencia dictada en |a causa “Boggi ano, Antonio
c/ Estado Nacional-Mnisterio de Desarrollo Social s/nulidad de acto
adm ni strativo”, que resultan pal mari anmente i nconducentes para conferir
al citado articulo 29 un al cance del que carece.

En el sub examine, en efecto, basta atenerse a la literalidad de |os
térmnos con |los que estan redactados |os preceptos que nos ocupan
pues, segun la inveterada doctrina de nuestra Corte Suprema de Justicia
de Ia Nacidn, t al recaudo constituye el primer criterio de
interpretaci6on de la ley (Fallos, 327: 991; 329: 3546; 330: 4998; 331
858, entre otros).

En esa linea, el maxino Tribunal ha considerado que en el proceso
interpretativo no es correcto sustituir al |egislador sino aplicar la
norma tal conp éste la concibidé (Fallos, 308:1745), ya que la prinmera
regla de interpretacion de |las | eyes es dar pleno efecto a la intencidn
del legislador y la prinmera fuente para determnar esa voluntad, es la
letra de la ley (Fallos, 308:1745; 312:1098; 313:254).

I ncluso, el Maxino Tribunal Federal tanbién ha establecido que I|a
i nconsecuencia o falta de previsioén del |egislador no se presunen (



Fal |l os, 306:721; 307:518; 319:2249; 326:704), por lo cual las |eyes
deben interpretarse confornme el sentido propio de I|as palabras,
conmput ando que los térmnos utilizados no son superfluos sino que han
si do enpl eados con al gun propdésito, sea de anpliar, limtar o corregir
| os pr ecept os (Fal |l os, 200: 165; 304: 1795; 315: 1256; 326: 2390;
331: 2550) .

Desde esta conprensién, el Tribunal viene destacando que la prinmera
fuente de interpretacion de la ley es su letra, sin que sea admsible
una inteligencia que equivalga a prescindir de ella (Fallos, 312:2078;
321:1434; 326:4515), pues |la exégesis de la norma debe practicarse sin
violencia de su texto o de su espiritu (Fallos,307:928; 308:1873;
315:1256; 330:2286); «criterio este nmnmantenido recientenente en su
pronunci amiento del 3 de marzo del 2020, en autos “Bernardes, Jorge
Alberto ¢/ ENA - Mnisterio de Defensa s/ anparo por nora de la
adm ni straci é6n)”.

En simlar sentido, esta Casa ha opinado que no es posible subsanar por
nmedi o de una hernenéutica juridica el resultado de una disposicion si
en su literalidad es categérica y precisa y revela un significado
univoco y que, cuando la expresion de wuna norma no suscita
interrogantes, no cabe afadirle previsiones que no contenpla ni
sustraerle las que la integran, porque en tales supuestos la Unica
correccion que cabe es la de la reforma legislativa (doctrina de
Di ct &menes, 177:117; 253:156).

En suma, “No resulta admisible |a pretensi on de hacer decir alaley lo
gque la ley no dice o de dejar de cunplir | o que inequivocanente ordena.
De alli que si la lectura de la regla juridica no suscita la
posi bilidad de entendimentos disimles |la Unica conducta aceptable es
su acatam ento ad pedem literae” (idem

Asi, sin necesidad de efectuar un nayor esfuerzo intelectivo, es
posi bl e concluir que la intencidn del |egislador, plasmada en la letra
del articulo 29 de la Ley N ° 24.018, ha sido la de otorgar este
beneficio especial a los funcionarios enunerados en el articulo 1.° a
condicion de que no hayan sido destituidos por nal desenpefio en el
ejercicio de sus funciones, a través del juicio politico regulado en
nuestra Constituci é6n Naci onal .

En consecuencia, la decisién de no otorgar al Licenciado BOUDOU el
beneficio solicitado, pese a su condicion de titular del derecho
subj etivo publico a obtenerl o, aparece desprovista de fundanento | egal
ya que introduce una hipotesis de inaplicabilidad de la Ley N ° 24.018
gue ella no prevé, lo cual violenta la pauta interpretativa que
desaconseja distinguir donde la ley no distingue (Fallos, 333: 735).

Desde esa perspectiva, deviene inoficioso ingresar en consideraci ones
acerca de |la eventual existencia de sentencias condenatorias —firnes o
no- contra el |icenci ado BOUDOU



Es que, cualquiera fuere el caso, no es esa |a causal |egalnente
prevista conpb obstaculo para |la obtencion de la Asignaci 6n Mensual
Vitalicia; el dnico inpedinmento es el que surge del texto expreso del
ya analizado articulo 29 de la ley aplicable al caso.

2.1.3. No escapa a m consideracién que la clasica distincidén entre
actos reglados y discrecionales, cono bloques contrapuestos, no es
aceptada en el estado actual de la evolucién del Derecho, y asi lo ha
entendi do nuestra Corte Suprema al sefialar que | o que en verdad existe
son nmayores o0 nenores dosis de discrecionalidad (in re, Consejo de
Presidencia de | a Del egaci 6n Bahia Bl anca de |a Asanbl ea Permanente por
| os Derechos Humanos, Fallos, 315: 1361).

No obstante, cabe aceptar que se verifican contados supuestos en |os
cuales la actividad de |a Adm nistraci 6n aparece perfectanente regl ada.
Ello ocurre cuando (conob en nuestro caso y en otros previstos por el
or denam ent o tal es cono concesi ones de ot ros benefi ci os,
aut ori zaci ones, perm sos, etc.) la ley regula una situaci 6n detern nada
en térmnos tales que no se reconoce a |la Adm nistraci 6n ni ngdn margen
de |ibertad decisoria.

En tales supuestos, la norma a ser ejecutada ha prefigurado
anti ci padanente con rigor y objetividad absolutos, |o0s presupuestos
requeri dos para emtir el acto y el contenido que éste,

obligatoriamente, habra de tener wuna vez producida la hipébtesis
| egal mrente prevista (v. BANDEIRA DE MELLO, Celso A, Curso de Derecho
Adm ni strativo, Porrda, MXxico, 1° edicion en espafiol, 2006, traduccion
de Val eria Estefania Labrafia Parra, pag. 814).

Dicho en otras palabras, la Ley N° 24.018 trasunta para Ila
Adm ni straci 6n |l a autorizaci 6n para el ejercicio de facultades regl adas
, es decir, aquellas limtadas en cuanto a |la conpetencia, el objeto vy
demas el enment os del acto, que no contienen “.una férnula eléstica en |a
det erm naci 6n del hecho antecedente de |la prestacion o de |la sancio6n
est abl eci endo, por el contrario el nonmento y el contenido del objeto
del acto de ejercicio de la funcidn admnistrativa” (v. LINARES, Juan
F., Derecho Administrativo, Astrea, Buenos Aires, 1986, pag. 183).

De tal nodo, tratandose de una actividad reglada “no corresponde juicio
al guno de oportunidad ...de su autor, por no ser éste sino el ejecutor
mecanico de una orden legislativa .. que eligi6, en ese nivel, la
alternativa a seguir de todas |as posibles” (v. MAIRAL, Héctor, Contro

Judicial de la Admnistracion Publica, Depalnm, Buenos Aires, 1.°
edicion, 1984, Tono Il, pag. 646). El ejenplo que brinda este msnD
autor es ilustrativo y aplicable al sub examne: “por ello el
especialista en seguridad social que considere inconveniente ese
sistema previsional debera dirigir sus criticas y sus propuestas de
reformas al |egislador, y no al organisnb adm nistrativo que aplica el
sistema”.



En suma, a la Adm nistracion |le esta vedado efectuar, conp | o ha hecho
en su Resol uci 6n RESOL- 2018- 1- ANSES- DOCP#ANSES, una val oracién de la
oportunidad o de la justicia respecto de |la concesion, en el caso, del
beneficio establecido en la Ley N ° 24.018, una vez que el |egislador
ha fijado las condiciones necesarias para gozar del msnpo (articulos
1.°y 29).

La ley ha anudado al supuesto de hecho (los requisitos exigidos) la
consecuencia juridica que no es otra que el otorgam ento del beneficio
en ella establecido (articulos 1.° y 3.°, segundo parrafo); sin que
guepa otra posibilidad distinta para |a Admnistraci én, salvo que se
presentase el supuesto previsto en el articulo 29, donde tanbién en
forma reglada, deberia denegar dicha asignacion (v. MURER, Harnut,
Derecho Admi nistrativo, Parte GCeneral, Marcial Pons, Mdrid, 2011,
traducci 6n espafol a, pag. 167).

Se trata, pues, de un tipico supuesto de subsunci on pues |a decisiodn
adm nistrativa se halla obligatorianente vinculada a |a observancia de
la norma sustantiva para ser dictada (v. FERRAJOLI, Luigi, Principia
luris. Teoria del Derecho y de la Denocracia, Trotta, Mdrid,
traducci 6n espafol a, 12. edici6n, 2011, Tono |, pag. 530.

2.1.4. Esta Casa se ha pronunci ado en reiteradas oportuni dades respecto
al vicio en |a causa del acto adm nistrativo.

Asi sostuvo en un asesoranm ento que debia descartarse el error o el
dol o porque |a Adm nistraci on habia dictado el acto que tenia vol untad
de dictar y el vicio residia en que habia dictado un acto regl ado por
la ley, en un caso en el que no se daban las circunstancias de hecho
exi gidas por la norma para permtir su dictado (Dictanmenes, 107:217).

Tanbi én opi ndé que nedia vicio en |a causa, no sélo en el objeto, cuando
no exi ste correspondencia entre el derecho objetivo vigente y | os actos
adm ni strativos individuales, es decir, Si se configura una
i nobservancia  del “principio de [|egalidad” en |a actividad
adm nistrativa (D ctanenes, 113:120).

Asim snmo sostuvo que en relacion al requisito de la “causa conp
ant ecedente de derecho” debia tenerse presente que, cuando se trataba
de supuestos en los que la Admnistracién actuaba en ejercicio de
facul tades regladas, el vicio se podia reflejar, principalnente, en el
objeto del acto, sienpre que |la aplicacién erronea del derecho Il evase
a una decision distinta, en |lo sustancial, de la que se hubiese
adoptado de aplicarse la nornma juridica correcta; en tal caso, el acto
podria considerarse nulo por vicio en la causa conb antecedente de
derecho, y en el objeto (D ctanenes, 163: 502).

2.2. Vicio en el objeto



2.2.1. De acuerdo con la doctrina, el vicio en el objeto del acto
adm ni strativo suscepti ble de ocasionar su nulidad se halla contenpl ado
en el inciso b) del articulo 14 de la LNPA interpretacion que se
sustenta en que tal defecto ha sido tradicionalnmente |l amdo “viol aci 6n
de la ley”, en sentido material o sustancial (v. MARI ENHOFF, M guel S.,
ob. «cit., pags. 527-529; COVADIRA, Julio R, ob. cit., pag. 306;
CASSAGNE, Juan C., ob. cit., pag. 326).

La inconstitucionalidad, la ilegalidad, la irrazonabilidad, | a
i mposi bilidad fisica o juridica, y la innoralidad del objeto, causan la
i nval i dez del acto, por conportar, en todos |os casos, una transgresién
clara y manifiesta del orden publico adm nistrativo (CASSAGNE, Juan C.
ob. cit., pag. 326).

2.2.2. Existe un vinculo estrecho entre la causa y el objeto que inpide
que este ultinmo sea considerado en forma aislada en punto a su validez;
y, por el contrario, reclama una correspondencia con |os antecedentes
de derecho que justifican el dictado del acto. De no configurarse esa
consi stencia se configurard el denomnado “vicio de violacion de |a
ley”.

En este aspecto cabe destacar |a RESOL-2018-1- ANSES- DOCP#ANSES ha si do
dictada en franca violacién al derecho aplicable (la Ley N ° 24.018),
por o que ese acto tanbi én exhibe un objeto ilicito que determ na su
nul i dad absol uta e insanabl e.

2.2.3. Tiene dicho este organisno asesor que el acto que ha aplicado
i nadecuadanmente las normas correspondientes resulta nulo, por
encontrarse viciado su objeto (Dictanenes, 206: 141).

En otro asesoram ento, anal 6gicanente aplicable en l|la especie, esta
Casa expuso que: “El objeto que persigue el instrunmento resulta
juridicamente inposible en los térmnos del articulo 7, inc. c) de la
Ley N° 19.549 ...Esa circunstancia vicia el instrunmento de tal forma que
lo torna nulo de nulidad absoluta e insanable en los térmnos del
articulo 14, inc. b) de la Ley nencionada toda vez que falta uno de |os
requisitos esenciales que se requieren para l|la validez del acto
adm nistrativo, como es el de contar con un objeto juridicanmente
posible, es decir, Ilicito. La ilicitud del objeto obliga a la
Admi ni straci 6n, custodia de la legitinmndad de su propio accionar, a
revocar | a declaraci 6n efectuada por la ex funcionaria” (v. D ctanenes,
233: 278).

Tanmbi én opind esta Procuraci6n que: “El contenido u objeto del acto
adm ni strativo consiste en |la resoluci 6n o nedida concreta que nediante
el acto adopta la autoridad. Sus atributos son: certeza, licitud,
posibilidad fisica y noralidad. De alli que cuando en derecho
adm nistrativo se habla del vicio de violacién de la ley se alude al
gue contraviene |las reglas a que debe sujetarse el contenido u objeto
del acto” (v. Dictéanmenes, 236: 91).



Y que “la resolucion en recurso ha sido dictada en violacién al derecho
aplicable; en consecuencia es nula por vicio en la causa y corresponde
su revocaci 6n por razones de ilegitimdad (v. arts. 7 inc. b, 14 y 17
de la Ley de Procedi mi entos Adm nistrativos” (D ctanmenes, 243: 154).

2.3. Ausencia de notivaci 6n

2.3.1. La LNPA exige en su articulo 7.°, inc. e), que el acto
adm ni strativo “debera ser notivado, expresandose en forma concreta |as
razones que inducen a emtir el acto, consignando, ademas, |os recaudos
i ndi cados en el inciso b)” (que se refiere a |a causa).

Si bien el articulo 14, inciso b) de la LNPA no I|a nenciona
expresanente, al tratarse de un requisito de forma esencial |a
noti vaci 6n aparece contenida en dicha previsiodn; y su ausencia genera
la nulidad absoluta del acto (v. COMADIRA, Julio R, ob. cit., pag
321).

La fundanentaci 6n factica, es decir, la explicacion de cuéales son |os
hechos probados y céno determnan |a parte resolutiva del acto, es un
recaudo esencial que el acto debe sati sfacer.

Tanmbi én debe verificarse una fundanmentaci 6n nornmativa, ya que el acto
debe explicitar en su notivacién |las razones por |as cuales su objeto
est4 en concordancia con el orden juridico. La nera nenci 6n de nornmas
juridicas no establece su conexi 6n con |os hechos de |a causa, por si
sola; eso debe denostrarlo la Admnistracion (Camara Nacional de
Apel aciones en | o Contencioso Administrativo Federal, Sala 1V, Russo

LL, 1988-A, pag. 96, entre otros).

En nuestro Derecho existe, ademas, coincidencia en cuanto a |la estrecha
conexi 6n que nedia con la finalidad, al punto que se interpreta que,
mas alla de la férnula contenida en el articulo 7.°, inciso e) de la
Ley Nacional de Procedi m entos Adm nistrativos N° 19.549, |a notivacion
no s6lo es la exteriorizacion de |la causa, sino tanbién |la de |os fines

del acto (v. FI ORI NI, Bar t ol one, La discrecionalidad en la
Admi ni straci 6n Publica, Alfa, Buenos Aires, 1948, pag. 137; CASSAGNE
Juan C., ob. cit., péags. 243-244; COVADIRA, Julio R, E acto

adm nistrativo en |a Ley Nacional de Procedi m entos Adm nistrativos, La
Ley, Buenos Aires, 12. edicio6n, 2003, pag. 43).

2.3.2. Ninguno de |los recaudos necesarios para tener por configurada
una notivaci 6n suficiente del acto, se verifican en la RESO.-2018-1-
ANSES- DOCP#ANSES.

Recordenps que el rechazo del beneficio solicitado por el |icenciado
BOUDOU se sustentd, béasicanente, en las afirnaciones que contiene el
Consi derando del acto, cuyas partes medul ares fueron reproduci das en el
punto 111, apartado 4, del presente asesoram ento.



Me remito, en honenaje a |la brevedad, a la aludida transcripcion. De
ella surge que la Unica razéon invocada para el dictado del acto
denegatorio fue el informe producido por la Oicina Anticorrupcion,
relativo a | as causas penal es seguidas contra el ex Vicepresidente.

Y se desprende tamnbi én que el razonam ento en base al cual se adoptd |a
deci si 6n descansa en |a opinion que aporto dicho organi snpo, el que, sin
encontrarse investido del caréacter de autoridad de aplicacion de
réginmen de la Ley N ° 24.018, sefial 6 que debia rechazarse |a solicitud.

Pero dicho parecer, al igual que el vertido por esta Casa en el
asesoram ento cuya copia fue agregada en Oden N ° 4, no contiene
ni nguna fundanmentaci 6n razonada que | e brinde notivaci én a un acto que
presci ndi 6 deliberadanente del texto expreso del articulo 29 de la Ley
N. ° 24.018.

Tal ha sido la supuesta sustancia argunental con |a que se ha
pretendi do “notivar” |a RESCOL-2018-1- ANSES- DOCP#ANSES. Desde | uego que,
siendo la motivaci é6n una exteriorizacion de |la causa, al encontrarse
viciada ésta por resultar falsos |os antecedentes de derecho, el
defecto se traslada en forma refleja a aquéll a.

Ello sin contar, conb habré de referirnme infra, que la ausencia de
notivaci 6n pernmite ademds advertir la presencia de un desvio en la
finalidad. Asi, la doctrina considera tanmbién que |a notivacién es un
requi sito fundanmental para apreciar la legitimdad del pronunciamento
y sirve para determinar si ha existido, o no, desviacion de poder. (V.
HUTCHI NSON, Tomas, ob. cit., pag. 161).

2.3.3. La Procuraci6on del Tesoro ha sido, desde antafio, clara al
respecto: “La notivacion de una decision adoptada por una autoridad
publica debe considerarse inherente a la forma de gobierno que nos
rige. Es por ello que |la falta de fundanentos permte -en ciertas
circunstancias- calificar de acto arbitrario y, por 1lo tanto,
susceptible de ser anulado” (D ctéanenes, 191:25, 84: 154, 103:105,
entre otros).

Asim snmo, dictamindé que “el nobdo normal en que el Poder Adm nistrador
expresa |la causa o notivo del acto es nediante su notivaci 6n, que no es
mas que |a constancia de que en el caso concreto existen |Ilas
circunstancias que justifican el dictado del acto adm nistrativo” (v.
Di ct anrenes, 199: 98).

Esta Casa ha dicho que “el cunplimento del requisito de la notivacion
de los actos admnistrativos se relaciona con |a observancia del
principio de legalidad al que |la Adm nistraci on se encuentra sonetida:
éste obliga a dar razones que expliquen |a necesidad de |a nedida
adoptada, |a que exterioriza su razonabilidad” (D ctanenes, 233:278).

Y tanbi én ha sefial ado que “La notivaci 6n consiste en |a fundanentaci én



factica y juridica nediante la cual |a Adm nistraci éon intenta denostrar
la legitimdad y oportunidad de su decision, transformandose, adenas,
en el principal punto de partida para el inicio del control de
| egitimdad” (v. Dictanmenes, 236: 91).

2.3.4. El acto bajo analisis en el caso que nos ocupa no exhibe una
noti vaci 6n que exprese una fundanentaci 6n acorde a |as exigencias que,
en punto a legitimdad, requiere el obrar de |a Adm nistracién.

Exi ste una apariencia de notivacion, sustentada en una argunentacion
gue no guarda consistencia alguno con la situacion factica y el marco
juridico aplicable (una vez mas, el articulo 29 de la Ley N ° 24.018).

2. 4. Desviaci 6n de Poder

2.4.1. La desviaci 6n de poder presupone |a actuaci 6n de un funcionario
con una finalidad distinta de | a perseguida por la |ley aplicable.

El acto administrativo debe cunplir sienpre |os fines establ ecidos por
la ley; y es por eso que el articulo 7.°, inciso f), de I a LNPA prohibe
gue el admnistrador persiga otros fines, publicos o privados,
distintos de los que justifican el acto, su causa y objeto. De lo
contrario, se inpone declarar la nulidad absoluta e insanable de un
acto portador de un vicio de tal indole.

Todo acto debe cunplir con los fines previstos por la nornma que
confiere atribuciones para su dictado. El decisor no puede usar su
poder para fines distintos de | os contenplados en aquélla; |a violaciédn
a este mandato legal da origen al vicio de desviaci6on de poder, asi
caracterizado tanto en nuestro nmedio conb en l|la doctrina de otros
anbi tos (BREWER CARI AS, Allan Randol ph, El Derecho Adm nistrativo y |a
Ley Orgénica de Procedimentos Adnministrativos, Editorial Juridica
Venezol ana, Caracas, 2002, péags. 178 y 179).

Resulta de aplicacién aqui, la regla de |a especialidad, segun |la cual
los oOrganos o0 entes admnistrativos no pueden, sin incurrir en
desviaci on de poder, ir ms alla de las nornmas que disponen sus

atribuci ones (v. CASSAGNE, Juan C., ob. cit., pag. 333).

2.4.2. No escapa a m apreciacioéon que, en forma generalizada, se
sostiene que |l a desviacion de poder trasunta un contenido o elenmento
subj etivo, caracterizado por |a voluntad de l|ograr un determ nado
objetivo inconpatible con los fines de la ley aplicable a una
det erm nada situaci 6n juridi ca.

De alli su dificultosa constataci 6n. Asi, por ejenplo, se han expedido
tanto la jurisprudencia de nuestra Corte Suprema de Justicia de la
Naci 6n, en el mas arriba citado precedente de Fallos, 315: 1361 (aunque
nori gerando |as exigencias probatorias para su acreditacion), cono



caracterizada doctrina (v. MARI ENHOFF, M guel S., ob. cit., pag. 537).

No obstante, las circunstancias que han rodeado esta tramtacién ne
per suaden de que ha nedi ado desvi aci 6n de poder, en tanto |a Resol uci én
RESOL- 2018- 1- ANSES:

a) revela una finalidad distinta a |la enunciada en su texto, que solo
puede calificarse conp de aninosidad personal o politica, pues sin
causa ni razon justificada en derecho, denegd al Licenciado BOUDOU el
beneficio solicitado, pese a haber cunplido todos |os requisitos
exi gidos por la norma para gozar del msno; y

b) contraviene la finalidad que la ley prevé, en forma reglada para
estos actos, en cuanto no fundanenta razonablenente el rechazo a l|a
solicitud presentada por el interesado.

Debe recordarse tanmbién que el vicio de desviacion de poder de
ordinario, conpb en el presente caso, se presenta aconpafiado de otros
vicios que permten descubrirlo y potenciarlo, habida cuenta de I|a
sinergia que se produce entre todos ellos (v. GORD LLO Agustin,
Tratado de Derecho Adm nistrativo, Fundaci 6n de Derecho Adm nistrativo,
Buenos Aires, 42. edicid6n, Tonb 3, pag. [|X-25); y que resulta *“
habi tual mrente inferible de elenmentos reunidos en la causa o de otras
mani f estaci ones adm nistrativas que permten advertir |a subyacencia
desviada de l|la actuacion estatal” (v. COVADIRA, Julio R, ob. cit.,
pag. 329).

2.4.3. Nuestra Corte Suprema de Justicia consider6 que si se ve
af ectado el elenento finalidad del acto, al no ejercerse | a conpetencia
de acuerdo a los fines para los cuales fue atribuida, el wvicio
resultante (desviaci 6n de poder) apareja |la nulidad del respectivo acto
(Fallos, 321: 174).

-V —
VI ABI LI DAD DE LA REVOCACI ON EN SEDE ADM NI STRATI VA
DE LA RESCL-2018- 1- ANSES- DOCP#ANSES

1. De acuerdo con una inveterada doctrina de esta Casa, previanente a
su intervenci 6n debe contarse con una opini6n integral respecto de |as
di stintas cuestiones en juego, enanada de |os servicios juridicos de
| as areas conpetentes (v. Dictéanmenes, 199:115; 200:21 y 209; 203:58
277:36, entre nuchos otros).

Advierto que el servicio juridico de la ANSES no se ha expedi do sobre
la factibilidad de que | a RESCOL-2018-1- ANSES- DOCP#ANSES sea revocada en



sede adm nistrativa, conforne |o ha planteado el peticionario.

No obstante, dada |a trascendencia institucional del tema, ne habré de
expedir sobre la cuestion, la que obvianmente resulta inescindible del
analisis de la legitimdad del acto antes citado.

2. En el precedente punto IV he considerado los vicios que, a m
entender, presenta |la Resolucion registrada cono RESOL-2018-1- ANSES-
DOCP#ANSES.

La LNPA distingue entre actos nulos y anulables. Los vicios que dan
lugar a la calificacién de un acto conp nul o aparecen enunci ados en su
articulo 14, sin establecerse criterio alguno para su determ nacion y
i mtandose a prever, para esos casos, |la sanci 6n maxi na.

Por su parte, el articulo 15 de la |ley dispone que el acto sera
anul abl e cuando presente un defecto que no Ilegue a inpedir la
exi stencia de al guno de sus el enentos esenci al es.

Exi sten posturas que entienden que el acto nulo es aquel que aparece
privado de alguno de sus elenentos esenciales; mentras que en el
anul abl e estos elenentos presentan vicios (v. MR ENHOFF, M guel S.,
ob. cit., pag. 497; ESCOLA, Jorge, Tratado Ceneral del Procedinmento
Adm ni strativo, Depal ma, Buenos Aires, 1975, péags. 106-109).

O ros autores consideran que el acto es nulo cuando carece de al guno de
sus elenentos esenciales o padece en ellos de un vicio grave; y es
anul able cuando todos sus elenentos esenciales concurren, pero
presentan un vicio leve o no fundanental (v. COMADIRA, Julio R, ob

cit., pag. 282).

Es criterio mayoritario, entonces, que la distincién finca en |la nayor
o nenor inportancia (“gravedad”) del vicio que se presenta; y, con
ello, de la relevancia del incunplimento del ordenam ento juridico que
el defecto representa.

Tal criterio se ha visto reflejado en la doctrina de esta Casa (
Di ct anrenes, 283: 436, entre otros)

Se ha querido ver tanbi én que la clasificacion se encuentra rel aci onada
con la violacion al orden publico admnistrativo (CASSAGNE, Juan C.,
ob. cit., pag. 669; GORDI LLO, Agustin, ob. cit., pag. X -3, BALBIN,
Carlos F., Tratado de Derecho Adm nistrativo, La Ley, Buenos Aires, 22.
edi ci 6n, 2015, Tono IIl, pag. 176). Nuestra Corte Suprema asi |o ha
entendido (v. Fallos, 306: 1138, Sudanericana de Intercanbio v. la
Naci 6n Argentina-M nisterio de Econom a s/dafios y perjuicios, del 30-8-
1984).

A m nodo de ver, anbas notas no se autoexcluyen en tanto |a gravedad
del vicio es la que permte apreciar si ha nediado una violacioéon al
orden publico adm nistrativo, cono |a que, sin duda, se presenta en el



caso.
Cabe recordar, en cuanto a | os actos nul os, que:

a) la ley los considera afectados de “nulidad absoluta”; son
irregulares y carecen de estabilidad, debiendo ser revocados en sede
adm ni strativa, excepto si se encontraren firnes y hubieren generado
derechos subjetivos que se estén cunpliendo (articulo 17 de |a LNPA);

b) no son saneabl es por confirmaci én o ratificacién;

c) la accion es inprescriptible, pero sujeta al plazo de caducidad
previsto por el articulo 25 de la LNPA; vy

d) los efectos de la declaraci én de nulidad son retroactivos (“ex tunc

"y

3. El articulo 17 de la LNPA dispone que “El acto administrativo
af ect ado de nulidad absoluta se considera irregular y debe ser revocado
0 sustituido por razones de ilegitimdad aun en sede adm nistrativa. No
obstante, si el acto estuviere firme y consentido y hubiere genere
derechos subjetivos que se estén cunpliendo, sb6lo se podra inpedir su
subsistencia y la de los efectos aun pendientes nediante decl araci én
judicial de nulidad” (el destacado ne pertenece).

De la lectura del texto legal se desprende que l|la Administraci 6n se
encuentra facultada para di sponer de oficio la extincidén de sus propios
actos, cuando éstos contradicen el ordenam ento juridico. Est a
posi bilidad “revocatoria”, cono bien se ha dicho, es wuna facultad
genérica de la Administracién (v. COVADIRA, Julio R, ob. cit., pag.
333).

Es mas, |a LNPA después de considerar irregular al acto administrativo
afectado de nulidad absoluta consagra el deber para |la Admnistracién
de revocar o sustituir un acto de tal indole, por razones de
ilegitimdad, aun en sede admnistrativa (v. COMADIRA, Julio R, La
anul aci 6n de oficio del acto administrativo, Editorial G encias de la
Adm ni straci 6n, Buenos Aires, 22. ediciobn, pag. 179).

4. Debe considerarse que, tratandose de un acto nulo y de acuerdo a |la
formula legal, tres son las posibilidades a |las que se enfrentaria, en
princi pio, su revocaci on:

a) que el acto nulo no hubiera generado derechos subjetivos que se
est én cunpl i endo;

b) que hubi ese generado derechos subjetivos que se estén cunpliendo; y

c) que, pese a haberlos generado no se encontraren en vias de
cunplimento (v. GARCIA, Candido E., “Revocaci 6n y caducidad del acto
adm nistrativo en |la Ley Nacional de Procedimentos Adm nistrativos”



JA- 1974, Secci on Doctrina, pag. 884).

En el caso que nos ocupa, |la Resolucioén registrada cono RESOL-2018-1-
ANSES- DOCP#ANSES no ha generado ningun derecho subjetivo que se esté
cunpliendo a favor del |I|icenciado BOUDOU pues, conb se dijo, ha
denegado ilegitimnente su acceso al beneficio previsto en la Ley N°
24. 018.

Tal situaci 6n genera el deber administrativo de revocar el acto a fin
de restablecer la juridicidad quebrantada; cono se ha dicho, pesa sobre
la Administracion “"la necesidad de satisfacer el interés publico
encomrendado a su gestion, uno de cuyos elenentos esencialnente
constitutivos es la vigencia del orden juridico” (v. COVADIRA, Julio
R, La anul aci6n..ob. cit., pags. 56-57).

5. Esta Procuracién tiene dicho que "Es en consideraci én al principio
de la seguridad juridica que procede l|la revocacion de los actos
di ctados en contradicci é6n con el ordenam ento positivo aplicable para
erradicarlos del rmundo juridico”; y que en |lo concerniente a la
potestad anulatoria de la Admnistracién “se inmpone que entre |os
poderes inherentes a la funcién administrativa se incluya, cono
el emento necesarianmente constitutivo, |a potestad de aplicar |as
consecuenci as juridicas que el ordenam ento juridico establ ece para |os
act os af ectados de vicios que ocasionen su ilegitinmdad” (v. Dictanenes
, 233: 278; 236: 91; 239: 109).

6. A tenor de l|as consideraciones efectuadas es en el anbito de la
ANSES donde debera |l evarse a cabo, en definitiva, el analisis de la
| egal i dad de | a Resol uci 6n RESOL- 2018- 1- ANSES- DOCP#ANSES di ct ada por | a
Direcci 6n Operativa de Prestaciones Centralizadas de ese O ganisno;
encontrandose, a m juicio, reunidas |as condiciones para proceder a su
revocaci 6n en sede administrativa por razones de ilegitimdad (articulo
17, LNPA).

-Vl —
LA PROPUESTA TRANSACCI ONAL

Habi da cuenta de la presentaci6n obrante en el Oden N° 5 | os
tramtes que pudieran considerarse necesarios para |llevar a térmno
estas actuaci ones deberan sustanciarse y decidirse en el anbito de |a
ANSES.

De encauzarse la cuestidon bajo wun procedimento transaccional

resultara aplicable el articulo 8°, segunda parte, del Decreto N.°
411/80 (Texto Ordenado por el Decreto N° 1265/87), segun ha sido
contenpl ado anteriornmente en distintos casos por este O gani snb Asesor



(Di ct anmenes 256: 158; 258:298; 278:071; 302:155 y 382 bis).

Dicha norma atribuye a las mhximas autoridades de las entidades
descentralizadas |la decisidén en materia de aceptaci on de propuestas
transaccionales o conciliatorias, cono nmedios para finiquitar litigios
en tramte.

En este aspecto, debo destacar que l|la aceptacion de la propuesta
transaccional fornulada por el presentante respecto de |os nontos
correspondi entes a |a Asignaci 6n Mensual Vitalicia devengados desde el
10 de dicienbre de 2015, supone |a evaluaci6n de sus términos por la
autoridad politica |l amada a resol ver.

Ella es quien, en ejercicio de las facultades que |le son propias,
debera adoptar l|la soluci6n que juzgue mas conveniente a |o0s intereses
estatales, sin que corresponda a esta Procuracion del Tesoro de la
Naci 6n, emtir opinién sobre el <ejercicio de tal conpetencia (
Di ct anrenes, 255:685; 258:298).

S6l o cabe advertir que, de aceptarse |la propuesta efectuada a través
del escrito obrante en Orden N.° 5, deberan arbitrarse |os recaudos
para el oportuno cunplimento de |os tramtes alli indicados,
destinados a poner fin al proceso judicial en el que se ha cuestionado
la legitimdad de |a RESOL-2018- 1- ANSES- DOCP#ANSES, con |a asunci 6n de
costas por su orden.

- VIl -

CONCLUSI ONES

Por | as razones expuestas en el presente asesoramn ento considero que la
Resol uci 6n dictada en fecha 16 de novienbre de 2018 por la Direccion
Operativa de Prestaciones Centralizadas de |a ANSES, registrada conp
RESOL- 2018- 1- ANSES- DOCP#ANSES, se apartd de manera palmaria del texto
expreso del articulo 29 de la Ley N ° 24.018 al denegar el otorgam ento
de | a Asignaci 6n Mensual Vitalicia solicitada por el ex Vicepresidente
de I a Nacion, licenciado Amado BOUDOU

Esa norma contenpla, conpb uUnica causal inpeditiva de |a obtencidén de

beneficio, la renocién por nmal desenpefio previo juicio politico;
extrenp este que no se configurdé en el caso, por o que |la denegatoria
se basé en consideraciones de caréacter valorativo que no se
corresponden con el texto expreso de la ley, de cuya letra se aparté de
manera mani fi esta.

Ese acto resulta, por consiguiente, nulo de nulidad absoluta a tenor de
las previsiones de los articulos 7.° y 14 de la LNPA, pues exhibe



vicios graves en varios de sus elenentos esenciales (causa, objeto,
notivaci 6n y finalidad).

De alli que l|a RESOL-2018-1- ANSES- DOCP#ANSES es susceptible de ser
revocada en sede de |a ANSES segun | o preceptuado por el articulo 17 de
la LNPA, norma que le inmpone a |la Adm nistraci 6n el deber de dejar sin
efecto sus actos viciados de nulidad absoluta, a fin de restablecer sin
mas el inperio de la juridicidad.

A esa entidad |le conpete, a tenor de l|la conpetencia asignada por el
articulo 8.°, segunda parte, del Decreto N ° 411/80 - Texto Ordenado
por el Decreto N ° 1265/87, la evaluacidén integral de la propuesta
transacci onal formul ada por el representante del interesado, referida a
| os inmportes devengados en concepto de Asignacion Mnsual Vitalicia
desde el cese del licenciado BOUDOU en |a funci én de Vicepresidente de
[ a Naci on.

Con | as consi deraci ones expuestas, devuelvo |as actuaciones a |los fines
de la prosecuci 6n de su tranite.
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