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INTRODUCCION

En una anterior oportunidad? hemes calificado a la Administracién
Piblica como la principal gestora de la satisfaccién de las necesidades
colectivas. La ampliacidn de las competencias estatales, en el orden
de la subsidiariedad e insertado en la dimensién teleolégica del bien
comun, afectd profundamente el contenido de la funcién administra-
tiva en el sentido que se acaba de indicar.

Este nuevo papel social impone, consecuentemente, la asuncidn
de una mayor responsabilidad administrativa en la tradicional exigen-
cia de contar con una “buena administraciéon™2,

‘Rodolfo C. Barra, Cogestidn Administrativa y Autoadministracién. Re-
vista Universitaria, N® 33 (1974), 24 vy bibliograffa alli citada. También
Cassagne, Juan Carlos. £l Acto Administrative, Buenos Aifres. 1974, 55-58,
especiglinente.

*‘La Administracién es la actividad del Estado quc mds profundamente
penctra en la vida social, Cuando ¢l Estado dicta sentencia su accién llega
solo @ unos pocos: las partes interesadas en el pleito. Pero cuando cons-
truye carreleras, pantanos (sic), cuando abre escuelas y hospitales. cuando
mejora los transportes, ordena la circulacién, su accién llega a todos, estd
a la vista, cstd en la calle. Nada mids llegar a un pafs se advierte si tiene
buenz o mala administracién: basta con ver el grado de cficacia de sus
servicios plblicos... Es a la Administracién a quien corresponde satisfacer
las necesidades colectivas, y el hombre de la calle dificilmente perdona que
no sepa hacerlo” (Laureano Lépez Rodé, Politica y Desarrello, Madrid.
1971, 123) .
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Pero el concepto de “buena administracién” no se satisface sola-
mente por el nimero de prestaciones realizadas, ni tampoco con la
eficacia de tales realizaciones3, sino que requiere también el grado de
celeridad apropiado para la actividad que realiza.

Lo sefialado es también aplicable al procedimiento administrativo,
teniendo en cuenta como decia Hauriout: “La Administracién es un
mecanismo, le falta conciencia sensible; esta conciencia central se
suple por la multiplicidad de formalidades que hacen participar en
el proceso de la operaciéon a varios funcionarios que se fiscalizan
mutuamente”.

Por estas razones la Ley Nacional de Procedimientos Administra-

sDebe distinguirse la eficacia en la gestién del eficientismo en la con-
cepcién. Una prestacion serd eficazmente satisfecha cuando se realice como
técnicamente corresponde, pero siempre subordinada a las exigencias poli-
ticas que la determinen.

En cambio la concepcién eficientista o tecnocritica convierte -a la
correccién técnica en el iultimo fin y primer principio de las actividades
de que se trate, sin importarle las consecuencias politicas de la misma.
Por lo general el eficientismo se da en administraciones al servicio de
regimenes impopulares y sometidos a -intereses extranacionales, Sobre el
particular- sefialamos anteriormente que *..El Estado en :su accionar a
través -de sns distintos érganos y entidades. centralizadas y descentralizadas,
aspira a un. tipo especial de eficacia; la politica. Es decir, responde 2 una:
exigencia' de' bien comun, del cual el Estado es el principal realizador”
(Acerca de los «Contratos de Obra Publica que celebra la- Empresa Ferro-
carriles Argentinos y la aplicabilidad de la Ley Nacional de* Procedimientos.
Administrativos, Revista Argentina de Derecho Administrativo, N 6, noviem--
bre de 1973, 47), Es importante “transcribir la opinion de Lépez Rodo:.
“La Administracién no puede estar divorciada de la politica. Yo no creo en
una Administracién aséptica “despolitizada” porque, como dice Carl Schimitt,
“huir de la politica es huir del Estado” y-la Administracién es el Estado
mismo en accién, o, dicho de otro modo, la_ accién. vital del Estado. La
Administracién ‘es el instrumento. en. inanos’del Gobierno para’ plasmar’
en. obras los:ideales 'y -los. program: 4 .. Una *Administracion. - gin
politica carecerig de rumbo. Pero la. politica ;sin- Administracién tiene'otro:
nombre: utopia (ob. cit,, 143) . S s o

‘Citado _por Bogquera Oliver, José Marfa, en La seleccion de contratistas,
Madrid, 1963, 1415, nota. 7. En nota 8, el autor transcribe un pirraflo de
la Exposicién de Motivos de la Ley de Procedimieitos Administratiyos:
espafiola, donde se indica que el procedimiento administrativo es “el cauce
formal de la serie de actos én que se ‘concretd la’ actuacién administrativa
para la realizacién de un fin”. E .
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tivos (Decreto Ley N9 19.549-72)5 establece como requisito general del
procedimiento administrativo la “celeridad cn los trdmites” (art. 19,
inc. b). Este requisito, verdadero principio estructural del procedi-
miento administrativo, es inherente al concepto de “buena adminis-
tracién” exigiendo, por comsiguiente, medios eficaces para garantizar
su realizacién prdctica. Asi lo sefizla Dana Montafio en su comentario
al art. 50 del “Anteproyecto de Ley de Procedimiento Administrativo
de Chubut”: “La morosidad administrativa, disfrazada a menudo con
el expediente y otros males de la burocracia y el caciquismo criollos,
impone la necesidad de establecer sanciones severas para la negligencia
y la demora de los funcionarios administrativos™s,

I. DEFENSAS DEL ADMINISTRADO ANTE LA
MORA ADMINISTRATIVA

Pero no bhasta con sancicnar a los funcionarios negligentes —si Lien
la imposicidn de sanciones severas es aconsejable por su efecto correc
tivo v pcdagdgico— sino estructurar un sistema normativo que per-
mita al administrado, cuando requiera un pronunciamiento expreso
de la administracion, protegerse contra la morosidad administrativa.

A estos  efectos, nuestra legislacion positiva (Decreto Ley
N© 19.549-72} permite que frente a la tardanza de la administracion
en expedirse sobre las pretensiones del administrado, éste pueda optar
entre dos soluciones: a) convertir ]Ja demora en un pronunciamiento

°El Derccho (Rucnos Airesy, 42-917; RADA, No 3 (1972) 76.

*Citado por J. H. Sarmiento Garcia y G, M., Petra Recabarren en Ley
de Procedimiento Administrativo de Mendoza Nv 3909, concordada y comen-
tada, Mendoza. 1973, 20. 1a ley mendocina en su art. 29, convierte a la
celeridad cn una exigencia derivada del ejercicio mismo de la competen-
cia del funcionario. La demora o negligencia en el ejercicio de la com-
petencia hace pasible al funcionario moroso de las siguientes sanciones
disciplinarias, previstas por el Estatuto del Empleado Publico provindal:
a) llamado de atencién; b) apercibimiento cscrito; ¢) suspensidn de hasta
treinta dias por cada infraccién; d) postergacion en el ascenso; €) retro-
gradaciéon en la categoria escalafonaria; f) cesantia, y g) exoneracidn;
dejandose a salvo las responsabilidades civil, penal y politica en que ademis
hubiere incurrido el agente {(ob. cit, 14 y 20).
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tacito? en su contra (salvo que por disposicion expresa se confiera
al silencio sentido positivo) o b) requerir en sede administrativa o
judicial una decisién expresa y concreta sobre su derecho subjetivo
o interés legftimo hecho valer en la peticién o recurso intentado.

En lo que hace al primer supuesto, el art. 107 del Decreto Ley
NO 19.549-72 establece las condiciones para que el silencio o am-
bigiiedad® de la Administracién sean considerados como negativos
a las pretensiones del administrado. Configurada esta situacion, el
particular afectado en su derecho subjetivo o interés legitimo se
encontrard habilitado para plantear los recursos administrativos o
acciones judiciales que correspondan segun el caso.

"Escola, Héctor Jorge, aclara que “..puede concluirse que el silencio
administrativo, en si mismo, no cobhstituye una verdadera resolucion tdcita
de 1a Administracién, ya seca positiva, ya sea negativa. Esa significacion la
adquiere por imperio del mandato de la ley, que es Ia que le otorga rele-
vancia juridica y le asigna ese caricter, conforme a lo preceptuado cn
cada ordenamiento” (Tratade General de Procedimiento Administrativo,
Buenos Aires 1973, 23) .

7aArt, 10. El silencio o la ambigiiedad de la Administracidn frente a
prelensiones que requieran de efla un pronunciamicnto concreto, se inter-
pretarin como negativa.

S6lo mediando disposicién expresa podrd acordamse al silencio sentido
positive.

Si las normas especiales no previeren un plazo determinado para cf
pronunciamiento, éste no podrd exceder de sesenta dias. Vencido el plazo
que corresponda, el interesado requerird pronto despacho y si transcurrieren
otros treinta dias sin producivse dicha resolucién, se considerard que hay
silencio de la Administracion.

sMarienhoff no distingue el silencio dc la ambigiiedad: “..el signo carac-
teristico del silencio es la “ambigiiedad”. Lo cual impide atribuirle 2 la
autoridad silente una actitud afirmativa o una negativa” (Tratado de Derecho
Administrativo, Buenos Aires. 1966 t. 11, 316) . En recalidad se trata de concep-
tos diferentes: mientras que el silencie es la conducta omisiva de la Admi-
nistracién frente a una pretensién concreta del administrado, el pronuncia-
miento ambiguo importa una decisibn expresa, aunque incierta o de doble
sentido, Entendemos que para que la ambigliedad tenga los efectos pre-
vistos en el art. 10 de la 1PA debe ser manifiesta, ya que de lo contrario
tal pronunciamiento puede dar lugar al recurso de aclaratoria del art. 102
del decreto 1759-72: Art, 102, “Dentro de los cinco dias computados desde
la notificacion del acto definitivo podrd pedirse aclaratoria cuando exista
contradiccién en su parte dispositiva, o entre su motivacion y la parte
dispositiva o para suplir cualquier omisién sobre alguna o algunas de las
peticiones o cuestiones planteadas.
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Pero puede ocurrir (y en la prdctica es comin que asi suceda) que al
administrado le interese obtener un pronunciamiento de la Adminis.
tracién, en especial en aquellas situaciones en que la justicia de su
pretensidon le confiera razonables expectativas de lograr un resultado
favorable. Para estos casos, nuestra legislacién positiva prevé dos vias
de defensa del administrado ante la mora administrativa: 1) Ia recla-
macién en queja® en sede administrativa (art. 71, Decreto 1759-72)10
vy 2) la accién judicial de amparo por mora de la Administracién
(art. 28, Decreto Ley N@ 19.549-72) 10*, Debe advertirse que estas dos
vias no son excluyentes, ya que si la reclamacién en queja no logra
el fin querido por el administrado, éste podrd accionar por mora en
sede judicial. Por io demis el amparo por mora podrd deducirse direc-
tamente (¢s decir, sin necesidad de tramitar previamente la reclama-
cién en queja) y ambas vias podrin ser renunciadas (con las conse-
cuencias procesales que correspondan) no perjudicando ello la arti-
culacion de la otra.

*Sobre la distincién entre recurso de queja vy reclamacidén en queia,
ver Escola, ob. cit., 389.

YE] Derecho, 42 927. El art. 71 expresa: “Podrd ocurrirse en queja ante
el inmediato superior jerdrquico contra los defectos de tramitacién e incum-
plimiento de los plazos legales o reglamentarios en que se incurrierc durante
el procedimiento y siempre que tales plazos no se refieran a los fijados
para la resolucién de recursos.

La queja se resolvera dentro de los cinco dias, sin otra sustanciacién
que el informe circunstanciado que se requerird, si fuere necesario, del
inferior, procurando evitar la suspensién del procedimiente principal. Las
resoluciones que se dicten serdn irrecurribles, sin perjuicio de lo dispuesto
en el Art, 28 de la ley”,

**El art. 28 sefiala: "El que fuere parte en un expediente administrativo
podrd solicitar judicialmenic se libre orden de pronto despacho. Dicha orden
serd procedente cuando la autoridad administrativa hubiere dejado vencer
los plazos fijados —v en caso de no existir ¢éstos si hubicre transcurrido un
plazo que excedicre de lo razonable— sin emitir el dictamen o la resolucién
de mero tramite o de fondo que requicra el interesado. Presentado el
pctitorio, si la justicia lo estimare procedente en atencién a las circuns-
tancias, requerird a la autoridad administrativa interviniente que, en el
plazo que le fije, informc sobre la causa de la demora aducida. Contestado
el requerimiento o vencido cl plaro sin que se Io hubiere evacuado, se
resolverd lo pertinente acerca de la mora, librando la orden si correspon-
diere para que la autoridad administrativa responsable despache las actua-
ciones en el plazo prudencial que sc le establezca seguiin Ia naturaleza y
complejidad del dictamen o trimites pendientes”.
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La reclamacién en queja (que ademis de la mora puede basarse
en defectos de tramitacién) es interpuesta para ante el inmediato
superior jerarquico del funcionario que debe dictar el proveide o
resolucion en cuestién (de mero triamite, interlocutoria, de fondo o
un dictamen, segun el caso) 11, El art. 71 del Decreto Ley NO 1759.72
reglamenta la tramitacién de esta reclamacidén previendo como sola
limitacién a su procedencia que la demora no se refiera a los plazos
fijados para la resolucidn de recursos'?. En cambio, la accién judicial
de amparo prevista en el art. 28 de la Lpa procede ante cualquier
supuesto de mora de la Administracidn, quedando su eleccidn al
exclusivo arbitrio del administrade quien buscard —de elegir esta
via— la mayor efectividad de uma sentencia judiciall?, Quede claro
que en todos los casos —aun el del silencio como negativa tdcita— la
via elegida es de exclusivo resorte del administrado. No estd demis
aclarar que una vez interpuesto el pedido de pronto despache del
art. 10 de la LpA no se podra articular ni Ia reclamacién en queja
ni la accidén de amparo por mora: aqui si rige el principic por el
cual elegida una via no es posible luego intentar la alternativa,

II. PROCEDENGIA DE LA AGCION
Como va se dijo, la accidn es procedente ante la mera situacion de

HEs importante reiterar que 1a queja (tal como esti rteglada en el art.
71 del decreto 1759-72) es una reclamacion y no un rccurso. De aqui que
para ella no rija l1a limitacion del art. 80 del reglamento de la LrA. que
dispone: “Las medidas preparatorias de decisioncs administrativas, inclusive
informes y dictimenes, aunque scan de rcquerimiento obligatorio y efccto
vinculante para la Administracién, no son recurribles”.

W a reselucidon de los recursos reglados por ¢l Titnlo vir del decreto
1759-72 importa un acto administrative que pone fin al procedimiento
causando estado. La mora incurrida a este respecto pucde dar lugar al
pedido de pronte despacho def art. 10 de la LpA, o bien a la accidn de
amparo por mora del art. 28, a opcion del interesado. Obviamente si la
mora afecta al proveido de mero trawite o resoluciones interlocutorias —o
aun dictimenes— que deben tencr lugar durante Ia tramitacién del recurso,
aqui sf es procedente la reclamacion en queja.

“Generalmente —cuando no existan otras razones mds graves— la elec-
cién de la accidén de amparo por mora seri un signo del agotamiento de
la paciencia del administrado ante la morosidad administrativa. Seria con-
veniente no aguardar a este limite, aunque mds no sea para ayudar a
moralizar €] procedimiento administrativo.
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mora de la administracién ocurrida en la tramitacidn y/o decisién
final de un expediente administrativo del cual sea parte un particu-
lar.

De esto se exiraen las siguientes consecuencias:

A) Basta la mera situacién objetiva de mora administrativa. En
efecto el art. 28 Lpa expresamente establece que la orden de pronto
despacho a dictarse por el juez como consecuencia de la accidn ejer-
cida procederi “..cuando la autoridad administrativa hubiere dejado
vencer las plazos fijados —y en caso de no existir éstos, si hubiere trans-
currido un plazo que excediere de lo razonable— sin emitir el dictamen
o la resolucién de mero tridmite o de fondo que requiera ¢l interesado”.
Como resulta claro del texto transcrito no hay otro requisito objetivo
para la procedencia de la accidn.

Esta circunstancia —ademas de la distincidn esencial entre el objeto
de la pretensidn ejercida a través de una y otras acciones— sirve para
diferenciar cabalmente la accion de amparo por mora de la accidén
de amparo por arbitrariedad o ilegalidad manifiesta, regulada por
el Decreto Ley N© 16.986-6614.

Ello sin perjuicio de la necesidad de recurrir por analogia a alguna
de las disposiciones de 1a norma antes citada para resolver situaciones
no previstas por el art, 28 de la Lra.

B) La sinzacién objetiva de mora puede provenir tanto de la
Administracién Publica centralizada como de la descentrzlizadals, A
este respecto, a partir de la promulgacién del Decreto 9.101-7216,
resulta ya indtil la discusidn doctrinaria acerca de la aplicacién o no
del Decreto Ley N2 19.549-72 y su reglamentacidn a cierto tipo de entes
descentralizados (p. €j., sociedades andnimas con participacion mayo-

YEl Dercecho, 16-967.

4.a centralizacién implica que las facultades de decisidn estdn reunidas
en los drganos superiores de la administracién... la descentralizacién que
la compclencia se ha atribuido a un nuevo ente, scparado de la administra-
cion central, dotado de personalidad juridica propia, y constituido por
érganos propios que expresan la voluntad de cse ente” (Gordillo, Agustin
A. Empresas del Estado, Buenos Aires. 1966, 25). De esta forma, “descentra-
lizacién” es el género, mientras “entidad autdrquica”, “empresa del Estado”,
“sociedad del Estado”, etc., son distintas especies (conf. ¢b. cit., 55).

*El Derecho, 49-1097,
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ritaria estatal, sociedades de economia mixta, etc). Asi en el art. 2¢
del mencionado decreio se establece expresamente la aplicacién prin-
cipal a esos entes de “... lo que fuere pertinente del Titulo vur, del
reglamento aprobado por el Decreto N? 1.759-727, agregando “que las
demds normas de dicho reglamento y las de la ley N® 19549 se apli-
cardn supletoriamente’.

Asi por via de la aplicacion supletoria es factible interponer la
accion prevista por el art. 28 Lra contra una entidad descentralizada
que realice actividades comerciales o industriales, cuando ocura la
situacion objetiva de mora que antes se analizo,

Por otra parte, la existencia de procedimientos administrativos es
peciales no impide la aplicacion supletoria del Decreto Ley N9 19.549-72
a esos procedimientos. La aplicacion del art. 28 Lra en estos supues-
tos es, en consecuendcia, incucstionable.

() La legitimacion activa estd acordada a quien revista la calidad
de “parte en un expediente administrativo”,

Es parte en un expediente administrativo la persona fisica o juridi-
ca que invoque en su favor la existencia de un derecho subjetivo o
un interés legitimo ya sea que actie como “interesado originario” o
tercero interviniente (art. $¢, Decreto NO 1.759-72) 16°. De tal manera
que bastara acreditar la calidad de parte en el expediente administra-
tivo para encontrarse legitimado para accionar por la via del art. 28
del Decreto Ley N9 19.549-72. De lo expuesto surge que quien sdlo
pueda invocar un interés simple, no es “parte” en el procedimiento
administrativo y, por consiguiente, no puede encontrarse afectado por
la mora administrativa.

=El Art. 3 establece que “El trdmite administrative podra iniciarse de
eficio o a pecticidn de cualquicr persona fisica o juridica, publica o privada,
que invoque un derecho subjetivo o un interés legitimo; éstas serin consi-
deradas parte interesada en el procedimiento administrativo. También
tendran ese cavdcter aquéllos a quienes el acto a dictarse pudiere afectar
en sus derechos subjetivos o intereses legitimos y que se hubieren presen-
tado en Jas actuaciones a pedido del interesado originario, espoutineamente,
o por citacién del organisme intervinicnte cuando éste advierta su existen-
cia durante la sustanciacidén del expediente,

Los menores adultos tendrdn plena capacidad para intervenir directamente
en procedimientos administrativos como parte interesada en la defensa de
sus propios derechos subjetivos o intereses legitimos™.
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El art. 3¢ del reglamento de la LPA también le confiere el cardcier
de “parte” a las personas “publicas”17,

Esto importa la exigencia de la personalidad para poder ser “parte”
en una tramitacion administrativa. De aqui que los Organos no dotados

"Acerca de la distincidn entre personas publicas estatales y personas pii-
blicas no estatales, me penmito transcribir lo que sostuve cn el trabajo va
citado, Cogestion Administrativa y Autoadministracidn: “En el derecho ad-
ministrative moderno predomina la doctrina que sostiene la existencia de
dos categorfas de personas juridicas publicas; las estatales y las no estatales
(ver la extensa fundamentacidén y cita de los autores en Marienhoff, 0b. cit,,
$39.354) . Esta corriente doctrinaria es sélo aceptable en forma parcial, pues si
bien se conocen distintas personas jurfdicas piblicas estatales vinicamente
existe una persona jurfdica no estatal: La Iglesia Catélica. La raz6n es muy
sencilla: la personalidad de derecho piiblico proviene de la actuacién del ente
como sujeto activo de la justicia distributiva.

Una persona idcal es piblica porque se rige por el derecha piblico,
que es el que objetiviza y garantiza las relaciones de justicia distributiva.
Recordemos que el suum guigue de la justicia distributiva es la “parte”
del bien comin que le corresponde a cada uno de los habitantes de la
comunidad politica, y. recordetnos también que el Estado es el dnico reali-
zador y distribuidor del bien comun. De aqui sc sigue que no puede haber
otra persona pliblica que ¢l Estado, en cualquiera de las formas jurldicas
que adopte para su actuacion,

La calificacion de la Iglesia Catdlica como persona piiblica no estatal es
congrucnte con lo expresado antes, ya que también ella es distribuidora del
bien comiin que, en estc caso, es sobrenatural. Por cllo es persona piblica,
aunque no estatal, pucsto que el bien conin que distribuye no es el natural
o temporal, gue es propio del Estado. Resulta asl exacta la clasificacién que
hace el art. 83 del ¢6d. civil (reformado por la ley 17.711) entendiendo que
al mencionar 2 las “entidades autdrquicas” quiere referirse a las cntidades
descentralizadas, cualesquiera sea su forma jurfdica.

Un reciente falle de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (in re
“Sinchez, Marcelino y otro ¢ Caja Forense de la Provincia del Chaco”,
agosto 21-1973, eb, 50-293, fallo 23.149) habla de entidades “ubicadas en una
zona conceptual intermedia entre ¢stas (personas piblicas) y las propiamente
de derecho privado” admitiendo para ellas la denominacién de personas
“de interés publico e incluso establecimientos de utilidad piblica™. En
realidad no cxisten tales zonas intermedias —o ¢s piiblica o es privada—
¥, por otra parte la doctrina de los “establecimicntos de utilidad pdblica™
ya est siendo abandonada en su propic pals de origen. Asi NEGrN (citado
por FErnAnpez Robricuez, ob. cit., 55-58) explica la intervencién de las
personas privadas en la accién administrativa por dos razones mejorar y
facilitar la gestion de la actividad al sacarla de la esfera burocrtica y
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de personalidad no se encuentran legitimados para accionar por la via
del art. 28 rpals,

Cuando en determinada tramitacién administrativa se relacionen
dos o mas personas publicas —relacion interadministratival®— es al
Poder Ejecutivo, en virtud de lo establecido en el art. 86, inc. 19,
de la Constitucién Nacional, a quien le compete resolver los conflic-
s que eventualmente puedan derivarse de esa relacion. Esto se

lograr la “transposicion de los principios democriticos al plano econdmico
¥ social, gracias al sistema de gestidn por los interesados”, Para lograr esto
no se precisa desnaturalizar la entidad privada, sino simplemente proceder
a una “habilitacidén normativa previa’.

Por ello cuando la doctrina habla de “personas juridicas piblicas no
estatales” {exceptuada la Iglesia Catdlica) y aun cuando alguna legislacion
utiliza 1la misma expresion, debe entenderse que hace refercncia a entidades
privadas, que, ademds de satisfacer los fines privades de sus miembros,
reciben por parte def Estado la atribucién de competencia en lo que respecta
a la gestidén de determinados y precisos [ines publicos. Esto no modifica de
niguna manera la calificacién de sn personalidad juridica; baste considerar
que tal atribucién o habilitacién puede cesar cuando el Poder Publico lo
estime conveniente, resultando forzado pensar que en este caso la entidad
cambiarfa nuevamente de personalidad (de privada a piblica, al preducirse
la habilitacién; de publica a privada al cesar esa habilitacién)™ nota 24,
33.

3La relacion entre dos drganos de una misma persona publica es deno-
minada en doctrina como ‘“relacién inter-orgdnica” (Cassagne, Juan Carlos,
ob. cit, 111 y ss. y del mismo autor Relaciones Interorgdnicas e Interad-
ministrativas, en Revista Argentina de Derecho Administrativo, N¢ 6, 53.59) .
Explica Cassagne quc si bien esta relacién es siempre juridica, se caracteriza
“por un régimen peculiar fundado ¢n ¢l principic de unidad de accién
que debe imperar en este tipo de actos como consecuencia de que no puede
admitirse, sin solucién de continuidad, la cxistenciz de voluntades contra-
puestas dentro de una misma persona publica estatal ya que de lo con-
trario implicaria destruir la relacién jerdrquica y el principio de unidad
dc accién como pilares de toda la organizacién administrativa” (El Acto
Administrativo, 111-12), Ello hace que los actos resultantes de la relacidén
interorginica sean irrecurribles en sede judicial y en sede administrativa,
salvo cuando lesionen el staius juridico de un funcionario publico, quien
actuard como persona fisica y no como érgano del Estado, o los supuestos
de conflictos de competencias (donde no existe la via recursiva propiamente
dicha) v actos de contralor ejercidos por otros organos ajenos z la rela-
cién jerdrquica (ob. cit,, 115).

®Cassagne, ob. cit., 116.
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encuentra confinmado por el art. 42 de la LPA —en cuanto a las
cuestiones de competencia— y por ¢l art. 74, Gltimo parrafo de su
reglamentacion, en lo que hace a la imposibilidad de interponer recur-
sos administrativos por parte de las entidades autirquicas (lo que
debe entenderse extensivo a todos los entes descentralizados} .

Asimismo, el Decreto Ley N?¢ 19.983-7220 dispone que las '"recla-
maciones pecuniarias de cualquier naturaleza o causa” deberin ser
sometidas al arbitraje de la Procuracién del Tesoro de la Nacidn o
del Poder Ejecutivo, segin el monto, cuando la controversia ocurra
entre “organismos administrativos del Estado Nacional centralizados
y descentralizados, incluidas las entidades autirquicas, empresas del
Estado y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires”.

Ademis de estos antecedentes, la preeminencia jerdrquica adminis-
trativa del Poder Ejecutivo Nacional y el principio de la separacidn
de poderes, ambos de jerarquia constitucional, impedirin al juez
conocer en una eventual demanda de amparo por mora de la adminis-
tracion promovida por una entidad descentralizada de la misma Ad-
ministracion Publica.

Ello no impide que el ente descentralizado —“parte” en un deter-
minada tramitacién administrativa, segan lo indicado por el art. 30
del reglamento a la Lpa— interponga la reclamacién en queja del
art.71 (en la medida que no es recurso no se encuentra afectada
por la prohibicién del art, 74, altimo pdrrafo) o, aun, adopte la via
del pedido de pronto despacho y consiguiente negativa ticita del
art. 10 LraA.

IIl. REGIMEN PROCESAL

El art. 28 Lra es excesivamente parco en cuanto al régimen procesal
de la accién de amparo por mora de la administracién.

Semin dicha norma el objeto de la pretension del accionante es ob-
tener una orden judicial de pronto despacho fundada en la situa-
cién objetiva de mora admnistrativa, tal como se sefialé en parrafos
dAnteriores.

§i bien no se encuentra expresamente sefialado en la norma antes

*E1 Derecho, 46-1183.
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citada, la demanda deberd ser acompafiada de la documentacion
que acredite la concurrencia de los requisitos ya analizados que
habilitan la instancia judicial y, en especial, los que justifiquen
prima facie la existencia de la situacidén objetiva de mora que lo
agravia (p. ej., copia del escrito peticionade en sede administrati-
va con la fecha y constancia de recepciém). Obviamente deberd
relatar, aun en forma sucinta, el objeto de su peticién a la adminis-
tracién individualizando la entidad descentralizada u érgano de la
administracidn centralizada donde estd radicado €l expediente ad-
ministrativo en cuestién, identificindolo. Deberd sefialar también
qué estado del tramite es el que se encuentra en mora, qué tipo
de actuacion debera realizar la administracién en ese esiado, cuil
es la norma que dispone el plazo vencido o demostrar que, aunque no
exista plazo determinado, ya transcurrié en exceso €l tiempo razonable
para el cumplimiento de la actuacion administrativa de que se trate.

El juez estimard, de acuerdo con la circunstancia del caso, la ad-
misibilidad de la accidn, ocurriendo aqui un supuesto similar al pre-
visto por el art. 3¢ del Decreto Ley N@ 16.986-66.

Admitida la procedencia de la accidén en cuanto a sus requisitos
habilitantes el juez requerird a la autoridad adminstrativa intervi-
nienie “informe sobre la causa de la demora aducida”, fijandole
plazo para la contestacion. Debe notarse que la administracién podrid
demostrar la inexistencia de tal demora (p. €j. por no haber adn trans-
currido los plazos legalmente establecidos, de no haber sido advertido
hasta el momento por el juez) o justificar la misma suficientemente.
En este ultimo caso un elemental deber de diligencia —si bien no
prevista en el art. 28 Lpa— impone a la administracidén la carga de
seilalar cudl es el plazo que precisa para realizar la tramitacidn que
le fue requirida, solicitindole al juez que le autorice tal plazo,

El contenido del informe de la administracién podrd imponer
la necesidad de abrir a prueba la causa. 5i bien esto es inobjetable,
entendemos que la naturaleza de la accién impone aplicar un criterio
restrictivo al respecto, ya que de lo contrario podria producirse para
el administrado una demora aun mayor de la que busca subsanar.

De ser absolutamente necesaria la apertura a prueba el juez deberd
darle 2 1a causa el trdamite del proceso ordinario®!.

“N¢o ¢s posible otra solucién ya que aun cuando quiera aplicarse por ana-
logia ¢l procedimiento del Decreto-ley N° 16.986-66, ello es impracticable
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Contestado o no el informe requerido el juez “resolverd lo pertinen-
te acerca de la mora” (art. 28 Lra) .

IV. LA ORDEN DE PRONTO DESPACHO

El art. 28 1pa establece que “si correspondierc™ e! juez librari la
orden “para que la autoridad administrativa respunsable despache
las actuaciones en plazo prudencial que se le establezca segin la
naturaleza y complejidad del dictamen o trdmite pendiente”.

En nuestro entender no cabe duda que la orden de pronto despacho
es el contenido de la parte dispositiva de la sentencia dictada en este
especial juicio de amparo. Es decir, que €l juez dicta una verdadera
sentencia de condena, la que tendrd todos los efectos propios de este
acto judicial.

Veamos las distintas alternativas principales que pueden produ-
cirse:

4. Inexistencia de la mora por el plazo pendiente

Procede aqui el rechazo de la demanda con imposicién de costas
segiin lo dispuesto por el art. 68 del c6d. procesal civil y comercial
de la Nacién. La misma solucién debe ocurrir en el supuesto que no
concurran los demds requisitos que habilitan la procedencia de la
accion, si es que esto no ha sido advertido en el momento inicial
del proceso.

B. Inexistencia de mora por no haber transcurrido atin plazo razonable

No existiendo un plazo establecido normativamente para Ia actuacién

por cuanto las partes -—en especial la actora— no han tenide oportunidad
de ofrecer prueba suficicnte en el momento debido. Supongamos el caso
extremo que la Administracién nicgue la existencia del expediente en cues-
tivn, hecho imprevisible para el administrado que perderia asf la oportu-
nidad de probar los hechos por ¢l denunciados mediante pericia caligra-
fica, testigos, etc. Ademds un supuesto como el mencionade —en 1iltima
instancia otras controversias menos sustanciales no justificarian la apertura
a pruecba— exigen la amplitud probatoria propia del proceso ordinario,
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administrativa de que se wrate, el juez deberd valorar prudencialmen-
te si ocurre en el caso la situacién objetiva de mora pretendida por
el accicnante. De no ser asi, rechazard la accion dependiendo la impo-
sicion de costas de la medida de la irrazonabilidad de la demanda.
Aun asi, entendemos que el juez deberd sefialar expresamente cual
es €l plazo que corresponde al caso, con lo cual dard certeza a los
derechos del administrado en cuanto a su exigencia de obtener un
pronunciamiento expreso de la Administracién,

C. Existencia de mora por vencimiento de plazo expreso o razonable

Este supuesto admite, a su vez, distintas alternativas:

1) Puede ocurrir que al evacuar su informe la Administracién
justifique la causa de su demora con argumentos que resulten aten-
dibies para el juez. En este supuesto correspondera fijar en la senten-
cia el plazo miximo dentro del cual la Administracion deberd
expedirse, naciendo los efectos propios de la orden de pronto despa-
cho a partir del vencimiento de dicho plazo. Las costas deberan ser
soportadas, como regla general, en el orden causado.

2) Es también posible gue, con anterioridad a la sentencia, la
Administracion dicte el acto requerido por la accién de amparo. En
este caso —donde obviamente no procede la orden de prento despa-
cho— la sentencia deberi igualmente valorar si existid o no la situa-
cion objetiva de mora al momento de interponerse la demanda deci-
diendo, en consecuencia, sobre la imposicion de costas.

3) Si la Administracién no justifica su demora ni expide el acto
requerido durante el curse del proceso, el juez librarda la orden de
pronto despacho f{ijando un término prudencial (sin duda, breve)
para su cumplimiento. En este caso la Adminisiracién deberd soportar
las costas del juicio.

En todos los casos la sentencia serd apelable en todo o en parte
ya que sobre ello el art. 28 LpA no trae ninguna limitacién. Entendemos
que en este caso ne hay graves objeciones que impidan aplicar por
analogia el régimen recursivo previsto en el art. 15 del Decreto Ley
NO 16.986-66. Es esta la mejor solucion que se ajusta a la rapidez
inherente a este tipo de accidén.
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V. EFECTOS DE LA SENTENCIA

Como en la accion reglada por Decreto Ley NO 16.986-66 la senten-
cia firme recaida en el proceso que se comenta hace cosa juzgada
“respecto del amparo”, el efecto o consecuencia de la sentencia aco-
gedora del amparo consistira en que la Administracién Pablica debe-
r4 emitir el dictamen, la resolucidn de mero tramite o de fondo re-
queridas por el interesado en el plazo fijado en la orden de pronto
despacho judicial.

Pero :qué ocurre en el caso de incumplimiento de esta orden
judicial? Ante este supuesto se deben distinguir las siguientes conse-
cuencias:

A} Por de pronto, el art. 29 vpa, remitiendo al art. 17 del Decreto
Ley N¢ 1.285.58, impone al juez de la causa a que, una vez comproba-
da la desobediencia, denuncie la misma 2 la “autoridad superior” del
funcionario desobediente “a los efectos de la sancién disciplinaria
que proceda”. Esta sancién consistird y deberd ser aplicada conforme
lo establezcan las “leyes especiales” (art. 69 inc. e in fine, Decreto
N© 1.759-72) que regulen la actividad del funcionario en cuestién.

Sin perjuicio de ello, el juez deberd remitir las actuaciones perti-
nentes a la justicia penal ante la eventualidad que la desobediencia
importe la comisién del delito previsto por el art. 249 del cdd. penal:
“Serd reprimido con multa de diez a doscientos mil pesos e inhabili-
tacién especial de un mes a un afio, €l funcionario publico que iie.
galmente omitiere, rehusare hacer o retardare algin acto de su ofi
cio”.

Por supuesto que ¢l mismo particular interesado podrd instar Ia
iniciacién del proceso penal a través de la denuncia o querella per-
tinente.

B) Pero, mis alld de las sanciones aplicables al funcionario inco-
rrecto, ¢l administrado tiene indudable interé& de resolver la situa-
cién de la tramitacién administrativa de la que es parte.

Para ello podrd, a su exclusiva opcidn, otorgarle a la orden de
pronto despacho judicial los efectos del art. 10 rpa, considerando
a la Administracién incursa en negativa tacita una vez transcurridos
treinta dias desde que se debié cumplir con dicha orden de pronto
despacho.

C) Resulta mds logico —ya que de lo contrario no se justificaria
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la previa eleccién de la via del art. 28 rea— que el particular quiera
obtener un pronunciamiento expreso y concreto de la Administra-
cion.

Consistiendo la orden de pronto despacho judicial en una obliga-
cidon de hacer que sdlo puede ser cumplida por la Administracidn,
el administrado podrd requerir la aplicacidn de sanciones conmina-
torias o astreintes contra la Administracion Publica morosa22.

No puede objetarse a esta resolucion con el caricter “declaratorio”
que tendrian las sentencias de condena contra la Nacidon al tenor
de lo dispuesto por el art. 79 de la Ley N© 3.952,

En realidad el art. 28 de la Lpa no trae esta limitacién, previendo
incluso la aplicacion de sanciones (tal como se dijo antes) a los [un-
cionarios que no cumplan con el mandato judicial.

Resulta incuestionable sostener, e¢n este sentido, que la accién
de amparo por mora de la Administracién tiene una naturaleza abso-
lutamente distinta a las “demandas contra la Nacion” reguladas por
la Ley N? 3.952 y normas pertinentes del Decreto Ley N9 19.549-72,
De un simple examen de la Ley NO 5.952 se destaca gune sus dispo-
siciones (requisitos para habilitar la instancia procesal administra-
tiva, plazos procesales, recursos y consultas ante la Corte Suprema
de Justicia de la Nacidn, etc) no se aplican al amparo por mora.
¢Por qué habria de aplicarse entonces la limitacién de su art. 79,
que es una norma de excepcién que debe interpretarse restricti-
vamente?23. Por lo demds la aplicacién de la astreinte en si mis-
ma no es mids gue una consecuencia de la sentencia de condena
y no su ejecucion. La ejecutoriedad de la sancidn conminatoria es lo

=Dispone el Art. 666 bis del oédigo civil que “los jueces podrin imponer
en beneficio del titular del derecho, condenaciones conminatorias de cardcter
pecuniario a quienes no cumplieren deberes juridicos impuestos en una
resolucién judicial. Las condenas se graduarin en proporcidén del caudal
econdmico de quien debe satisfacer y podrin ser dejadas sin efecto o rea-
justadas si aquél desiste de su resistencia y justifica total o parcialmente
su proceder”, De conformidad con esta norma, el Art. 37 del codigo procesal
civil y comercial de la Nacién establece que “los jueces y tribunales podrin
imponer sanciones pecuniarias compulsivas y progresivas tendientes a que
Ias partes cumplan sus mandatos, cuyo importe serd a favor del litigante
perjudicado peor el incumplimiento”., El vltimo pdrrafo del articulo similar
2] del 666 bis del cédigo civil ya transcripto.

=+F] principio general es que tratindose del Estado en sentido lato
(Naci6n, provincia o comuna) la sentencia judicial debe cumplirse inde-
fectiblemente aun en los casos en que la misma sea meramente declarativa
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que podria objetarse, objecidn que se rechaza de acuerdo a lo sefialudo
precedentemente. Ello sin perjuicio que, en virtud de lo dispuesto
por el art. 17, inc. ¢), de la ley de contabilidad, el Poder Ejecutivo
podria autorizar la apertura de créditos "para el cumplimiento de
sentencias judiciales firmes”, la que le permitiria afrontar judicial-
mente el monto de la “astreinte”. La imposicién de astreintes a
entidades descentralizadas, cuando ellas sean las morosas, no ofrece
ninguna duda.

CONCLUSION

El amparo por mora reglado por el art. 28 LPa es una novedad en
nuestro derecho positivo llamada a tener importantes efectos en cuan-
to a la moralizacién de la actividad de¢ la Administracién Piablica y
a la concrecién del principio de legalidad en su dmbito.

Esta norma, ademis de posibilitar remedio a situaciones de injus-
ticia en casos particulares, tien¢ una indudable consecuencia pedagd-
gica para nuestra Administracion Piblica.

Ire la decisién de los adminisirados en recurrir a ella y de la
cnergia de su aplicacién por parte de los jueces, dependerd que tan
ambiciosas y loables finalidades se logren eficazmente.

lo que significa solamente un compis dec cspera, por cstar de por medio un
motive de interés piblico o un servicie ptblico, etc, en cuyo caso todo se
traduce en dafios y perjuicios, cuando ¢l tribunal encuentre justificado
legalmente el incumplimiento, por el cual se sustituye el objeto de la
obligacién.

En rigor, Biclsa sefiala (en ¢l t. v de la 6 ed. de su Derecho Adminis-
trativo, Ed. La Ley, 347) los casos en que el Poder administrador pueda
suspender el cumplimiento de una condena contra el Estado (Nacidn, pro-
vincia o comuna) y que serian en general los casos en que se afecta la
continuidad de un servicio piblico, Ja privacion del uso colectivo de una
cosa, cuando se subvierte la moral necesaria en el orden jerirquico, y
cuando traba la percepcién regular de contribuciones fiscales que no han
side declaradas inconstitucionales ¢n sentencia vilida pasada en autoridad
de cosa juzgada.

No afectando estos principios bisicos de la vida y actividad administrativa
nacional, provincial o comunal, a la que debemos agregar la de reparticiones
descentralizadas administrativamente, va de suyo que las sentencias produ-
cidas por los tribunales judicizles deben cumplirse indefectiblemente, y
en ese sentido lo acaba de resolver la Corte Suprema de Justicia Nacional
en fallo reciente” (Canasi José, Los astreintes en las obligaciones conmi-
natorias contra el Estado (latu sensu), La Ley 130-196, Del mismo autor
consultar Las sanciones conminatorias contra el Esiado, La Ley 152-301).
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