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Capitulo XII

EL PROYECTO DE LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
DEL DR. BARTOLOME FIORINI"

1. El profesor Dr. BARTOLOME FIORINI ha preparado recientemente un proyecto de
ley, denominado “Procedimiento en la Administracién Puablica,” para la Provincia
de Buenos Aires, que consta de 83 articulos.

En la confeccién de este proyecto intervinieron y colaboraron varios integrantes
del Instituto de Derecho Politico, Constitucional y Administrativo de la Facultad
de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional de La Plata, del cual
el Dr. Fiorini es Director. Son ellos, el Dr. JorRGE N. AGUILERA, los abogados Luis
M. CastaceNET, OsvaLpo M. Bezzi, Eutivio E. D’Ovipio, HiEctor FapuL, Horacio F.
GoONZALEZ, ROBERTO LAVIGNE, MARIA MONSERRAT LAaPALMA, ADOLFO LLASCANO, JOSE
MARIo PAscAR Y JORGE ANTBAL ORTEGA; y los entonces estudiantes HEcTor BRUGO,
MicueL ANGeL MARAFUSCHI Y EDUARDO MASSIMINO.

Este proyecto fue hecho sobre la base de uno anterior preparado por el Dr. Fio-
RINI para la Administracién Publica Nacional, que se denominé “Proyecto de Ley
Organica de la Administracion Publica Nacional” y que constaba de 71 articulos.

Ambos proyectos han quedado paralizados por las circunstancias de publico
conocimiento que derivaron en la actual inactividad parlamentaria. No obstante,
han contribuido a madurar en la opinién publica especializada el concepto de que
es imprescindible dictar una ley de régimen juridico de la Administracién Publica,
que abarque la organizacién, el régimen y el procedimiento a seguir en la misma.

" El presente capitulo fue publicado en la Revista de Administraciéon Publica, Buenos Aires,
1963, n° 7, p. 58 y ss., bajo el titulo “La reforma juridica de la Administracién.”

Con posterioridad a la entrega de este libro a la imprenta, nosotros mismos hemos proyectado
una regulacién integral del procedimiento administrativo, como parte de nuestro Proyecto de Cé-
digo Adminstrativo (Mar del Plata, 1964, cuyos derechos hemos transferido a la Municipalidad de
dicho lugar para su eventual sancién como ordenanza municipal), y que abarca los articulos 290
a 456 del mismo.
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2. El proyecto que comentamos, destinado a la Provincia de Buenos Aires,
consta de 83 articulos, y presenta modificaciones de forma y algunas de fondo
al primero.

Salvo algunos términos y mencién de disposiciones constitucionales, el proyecto
es integramente aplicable a la Administracién Nacional. Nosotros lo considera-
remos aqui precisamente en funcién de proyecto de ley para la Administracién
Nacional.

3. Sabemos que el autor de ambos proyectos esta actualmente trabajando en
un tercero; como contribucién a esa labor de reinvestigacion, creemos que puede
ser util un andlisis critico lo mas completo posible, que permita, si no sefialar
errores, al menos sugerir aclaraciones o pulimentos.

En consecuencia, el comentario que sigue no es en modo alguno un intento
de explicar el proyecto ni desarrollarlo o interpretarlo en funcién docente. Por el
contrario, es un ensayo de indicar toda posible discrepancia del comentarista, a
fin de permitir, mediante la confrontaciéon, nuevos o mayores desarrollos.

Adelantamos desde ya que en nuestro concepto el proyecto es altamente efi-
ciente, y que si hubiera posibilidad inmediata de que el Congreso lo sancionara
estariamos en un todo de acuerdo con la medida y considerariamos oportuna,
en lo esencial, la sancién. Sin embargo, puesto que dicha eventualidad es por el
momento, al parecer, improbable, y se esta trabajando de todas maneras en una
reelaboracién del proyecto, nos parece que ser4 util sefialar algunos detalles que
a nuestro entender pueden ser perfeccionados.

Esa doble circunstancia de tratarse de un proyecto perfectible, y de intentar
nosotros contribuir a una nueva decantaciéon del mismo, determina el caracter
polémico y exclusivamente critico de estas notas. No tratamos, pues, de ensalzar
lo que consideramos est4 bien —que es, ciertamente, lo mas— sino tan sélo de
sefialar lo que a nuestro juicio puede no estarlo. Creemos sinceramente que en
las actuales circunstancias, esa labor no podra considerarse destructiva sino
constructiva.

Ese mismo espiritu nos lleva a hacer nuestros comentarios Uinicamente en
base a los articulos, prescindiendo de las notas. Consideramos que puesto que las
notas careceran de vigor juridico, es preferible que las aclaraciones que puedan
ser necesarias al texto figuren en él y no en aquéllas. En tal sentido haremos
algunas observaciones que estarian ya contestadas por las notas, pero tal vez no
claramente por el articulo mismo.

4. Todo esto implica colocar en desventaja evidente al Proyecto respecto del
comentario que sigue; pero si lo hacemos asi, prescindiendo del elogio de lo ala-
bable y concentrandonos en la critica de lo perfectible, es precisamente porque
creemos en la fortaleza del mismo, y en que puede constituir una excelente y
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perdurable ley. Vaya con ello, pues, nuestro reconocimiento de sus bondades y
nuestro homenaje a su autor.

El Proyecto. Comentarios a sus articulos
“Ambito de Vigencia™

“Art. 1°. La Administracién Publica Provincial, centralizada o descentralizada,
ajustard su actuacion a las disposiciones que se establecen en esta ley, salvo cuando
sea dispuesto un régimen distinto sirviéndole la presente como norma supletoria.”

Consideramos necesario aclarar —en la norma misma— si la disposicién
comprende a todo tipo de administracién descentralizada: Empresas del Esta-
do en particular; es conveniente aclarar si se aplicara o no a las asociaciones
profesionales con un régimen de derecho publico (v. gr., Colegio de Abogados de
la Provincia de Buenos Aires); y en la hipétesis de que la ley sea nacional, es
necesario determinar si abarca también a los entes interprovinciales: Consejo
Federal de la Vivienda, Consejo Federal de Inversiones, etc.

A nuestro criterio debe abarcar a todos aquellos entes descentralizados que
realicen una funcién de tipo administrativo en la esfera de que se trate. (Provin-
cial, o nacional e interprovincial.)?

“Administracion centralizada y descentralizada”

“Art. 2°. La actividad de la Administracién Publica estd a cargo del Poder Ejecu-
tivo de la Provincia, en forma centralizada por intermedio de los érganos que se
encuentran bajo su dependencia jerdrquica o, en forma descentralizada por los
sujetos de derecho publico que se hallan bajo su control jerarquico.”

a) Reiteramos lo comentado al articulo 1°.

b) Por un criterio de estabilidad, pensariamos que no resulta conveniente que
la ley introduzca una modificacién a la terminologia habitual, por lo que prefe-
riamos que en lugar de “control jerarquico” se dijera “control administrativo,”
cuando se trata de entes descentralizados.

“Competencia del Poder Jerdrquico”

“Art. 3°. Los organos jerdrquicos superiores de la Administracién Publica centra-
lizada, tienen competencia para dictar decisiones de cardcter particular o gene-
ral que supongan relaciones juridicas con los administrados. Esta competencia
comprende igualmente las de aclaracion, sustitucion, rectificacion, anulacion,
revocacién y caducidad sobre cualquiera de las decisiones que hubieren dictado.”
2 Este titulo, y los que siguen més abajo, corresponden al Proyecto mismo.
3 Entendemos, pues, que la ley nacional debe abarcar a todos los entes que escapen al A&mbito de

una provincia determinada. Sobre el concepto de “funcién administrativa,” ver nuestra Introduccion
al Derecho Administrativo, p. 32y ss.
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a) Para dar una mayor certeza a la ley, consderamos conveniente que ella
aclare qué debe entenderse por “6rganos jerarquicos.”

b) No compartimos la amplitud de los términos del articulo. Si los vocablos
“aclaracién, sustitucion, rectificaciéon, anulacién, revocacién y caducidad” respon-
den todos a nociones diferentes, convendria que la ley lo aclarara expresamente
para unificar la terminologia; si, en cambio, se superponen en alguna medida,
seria preferible una mayor economia legislativa.

¢) Este articulo puede presentar dificultades de coordinacién con el articulo
23. Segun este ultimo, la administracién no puede “invalidar” las decisiones que
reconozcan derechos a los particulares; y surge entonces la pregunta: ;/Significa
ello, atenta la amplitud de facultades que confiere el articulo 3°, que puede sin
embargo aclararlas, sustituirlas, rectificarlas, revocarlas y declarar su caduci-
dad? No pareceria que ella fuera una interpretacién correcta (salvo respecto a
la revocacion, expresamente prevista en el art. 27°), porque implicaria quitar
vigencia al articulo 23. Nos parece entonces conveniente limitar los alcances de
este articulo 39, para evitar problemas interpretativos.

¢) La ley habla en general de “competencia para dictar decisiones:” {qué alcan-
ce tiene la disposicién? jFaculta en alguna medida concreta a los funcionarios
para dictar determinadas disposiciones, 0 es necesario que una ley especial les
confiera facultades de decisién en materias especificas?

Si fuera lo primero, esta ley por su amplitud se apartaria del principio de la
determinacion de la competencia, lo que no seria compartible; si por el contrario
la competencia dependera de las leyes especiales, la disposicion puede dar lugar
a interpretaciones inconvenientes: Por ejemplo, podria llegar a sostenerse que
cualesquiera de los funcionarios abarcados por la norma tiene competencia para
dictar reglamentos auténomos en cualquiera tarea o funcién que le corresponda.
Conviene pues que la ley resuelva expresamente el punto.

d) Evitariamos hablar de competencia del “Poder jerarquico,” lo que parece
implicar facultades de un superior sobre sus inferiores administrativos, cuando
en realidad se trata de facultades de la administracién respecto de los adminis-
trados, cosa sustancialmente distinta del poder jerarquico.

“Art. 4°. Los drganos superiores jerdarquicos de la administracion centralizada
tienen poder originario para dirigir, reglamentar, y distribuir la actividad fun-
cional de los organos inferiores bajo su dependencia por medio de disposiciones
administrativas generales, érdenes, circulares o instrucciones: Controlar de oficio
0 a pedido de interesados las decisiones que se dictaren o realizaren,; delegar
funciones dispositivas y ejecutorias a través de organos en grado jerdrquico; y
ejercer funciones disciplinarias.”
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a) La ley no resuelve el problema doctrinario de los efectos juridicos de las
instrucciones y circulares internas sobre los administrados, a saber: Si crean o
no derechos para los particulares, si afectan o no la validez del acto, si crean o
no obligaciones para los particulares, etc.*

b) No se aclara en qué consiste el control de oficio que los superiores pueden
hacer sobre los actos de sus inferiores: ;jPuede consistir en revocacion, sustitucion,
aclaracién, rectificacion, etc., como dice el articulo 3°? Entendemos que no es
conveniente dar tan amplias facultades a los funcionarios para actuar de oficio.

¢) La autorizacién para delegar que menciona esta parte del articulo puede
subsumirse en el artiulo siguiente, para un mejor ordenamiento de la ley; alli
la comentamos.

“Art. 5°. Los érganos superiores, siempre que una norma legislativa no lo pro-
hiba, podran también delegar atribuciones a érganos inferiores, para que puedan
aplicar preceptos generales que decidan sobre situaciones juridicas particulares
idénticas; que certifiquen o inscriban constancias de situaciones juridicas, y
también para que provean sobre actuaciones administrativas.”

Es muy loable la orientacién del proyecto, en el sentido de permitir la delega-
cién de facultades, tan necesaria al agil funcionamiento de la administracion.
Creemos sin embargo que es conveniente ir m4s all4 atin del articulo proyectado,
y autorizar a todos los érganos administrativos a delegar sus facultades en los
funcionarios inferiores, bajo su propia responsabilidad y supervisiéon.® Como
Unica excepcién excluirimos las facultades constitucionales del Poder Ejecutivo
que hacen a sus relaciones con los otros poderes y a la seguridad interna.

“Art. 6°. La competencia atribuida a los érganos de la administracion publica
es irrenunciable; podrd considerarse infraccion a este principio la demora o el
abandono de su ejercicio por parte de los agentes que los representantes.”

Creemos que el articulo podria ser mas terminante: P. ¢j., todo funcionario
publico tiene la obligacién de ejercer efectiva y prontamente sus facultades. Pero
aun asi parece dudosa la vigencia practica que pueda tener la norma; igual criterio
esta en el articulo 1112 del Cédigo Civil y no ha servido de mucho hasta ahora;
para que la disposicién fuera 1til debiera contener previsiones mas concretas.

4 Al respecto ver nuestro articulo “La responsabilidad civil directa e indirecta de los agentes
del Estado,” en Lecciones y Ensayos, n° 14, Buenos Aires, 1959, p. 81 y ss., donde tratamos por
primera vez el punto, sosteniendo que crean derechos para los particulares y responsabilidad
para los funcionarios, y nuestra Introduccion al Derecho Administrativo, op. cit., p. 56 y ss., donde
agregamos que no crean obligaciones para los administrados. Ver también MARIENHOFF, “Actividad
interorgdnica. Relaciones interadministrativas,” en JA, 1962-111, p. 77 y ss., sec. doc.; supra, cap.
I, n° 16 y ss., y cap. 111, n® 14.

5Para més detalles, ver nuestro articulo, “Descentralizacién y delegacién de autoridad,” en la
Revista de Administracion Publica, n® 3-4, p. 28 y ss., y la recomendacién n° 7 del “Congreso Nacional
de Administracion Publica” (1961), revista citada, pp. 380 y 381.
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“Art. 7°. La incompetencia de un érgano administrativo, podrd ser declarada
en cualquier momento: A pedido de parte interesada, o de un érgano de la admi-
nistracion, o de oficio por el mismo érgano.”

Una disposicién de este tipo solo puede referirse, por logica, a los casos en que
el érgano de que se trate esté actuando en el expediente pero no haya resuelto
aun. Cuando se produce una decision de autoridad incompetente, entramos en
el problema de la invalidacién, etc., del acto viciado de incompetencia, lo cual se
regira por las normas especificas. (En este proyecto, arts. 3, 22 y ss.)

Sin embargo, ello no surgiria muy claramente de la redaccién que se le ha dado,
particularmente en cuanto expresa que la incompetencia podra ser declarada
“en cualquier momento.” Nosotros sugeririamos intercalar a continuacién de “La
incompetencia de un érgano administrativo” lo siguiente: “...para intervenir en
la resolucién de un asunto” (“podra... etc.”), a semejanza del art. 8° inc. 2° de
la Ley de Procedimiento administrativo espafola. Ese agregado puntualizaria
que la incompetencia de que se trata no es la que puede afectar al acto mismo,
sino tan sélo la competencia para intervenir en la impulsién y eventual decisiéon
de un expediente.

“Art. 8°. Los conflictos de competencia entre érganos de un mismo departamento
ministerial, serdn resueltos definitivamente por el ministro.

”Si el conflicto fuera entre distintos departamentos ministeriales, o entre éstos
y un ente descentralizado, corresponderd su solucion al Poder Ejecutivo.”

“Art. 9°. Del incidente de incompetencia, se dard traslado por cinco dias a
cada una de las partes, y serd resuelto definitivamente dentro de los diez dias.

“Transcurridos cinco dias después del plazo precedente para el pronunciamien-
to, el silencio administrativo dard derecho a los interesados para considerar la
existencia del conflicto, y recurrir cudndo lo consideren, ante el érgano competente
superior para que intervenga en definitiva.”

a) No esta expresamente aclarado si debe darse traslado sélo a los particulares
interesados, o si también se consideraran partes los organismos que originan el
conflicto de competencia. Entendemos que la solucién debe ser la primera, pero
convendria aclararlo asi.

b) Dice el articulo que pasados cinco dias después de los diez conferidos para
decidir “definitivamente” el incidente de competencia, el interesado puede recu-
rrir al “6rgano competente superior para que intervenga en definitiva.” No se
desprende cual puede ser el érgano superior competente, dado que el anterior
articulo disponia taxativamente que los conflictos en un departamento son re-
sueltos por el ministro, y entre distintos departamentos y/o un ente autarquico,
por el Poder Ejecutivo, En caso de que la decisién fuera adoptada por el ministro,
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seria practico y justificado que la misma fuera irrevisible, y si es adoptada por
el Poder Ejecutivo, la irreversibilidad es inevitable.

En cambio, en caso de interpretarse ese aspecto del articulo en el sentido de
que seria un érgano inferior a ministro quien resolviera en primera instancia
el incidente de competencia, seria entonces necesario que se aclarara cual es el
6rgano que debe hacer esa primera decisién. Con todo, creemos preferible que
el conflicto de competencia sea decidido en primera y Unica instancia por el in-
mediato superior jerdarquico comun, (ley espanola, art. 179); el cual, en las altas
esferas administrativas, sera segun los casos el secretario de Estado, ministro
o Poder Ejecutivo. (Este ultimo, desde luego, también siempre que sea parte un
ente descentralizado.)

“Art. 10°. El expediente después de resuelto, serd remitido a la autoridad que
corresponde entender, dentro de las 48 horas.”

“Excusaciones y recusaciones”

“Art. 11°. Los funcionarios intervinientes en actuaciones administrativas de res-
ponsabilidad, estardan obligados a informar a su superior, dentro de las 24 horas
de tener conocimiento del expediente, en aquellos asuntos en que tengan o puedan
tener interés directo o indirecto;, amistad intima o enemistad manifiesta, paren-
tesco consanguineo o por afinidad con los interesados; o por cualquier otra causal
que, segun su conciencia, los inhabilitasen para actuar. El superior resolverd en
definitiva en el mismo expediente, dentro del mismo plazo la excusacion plantea-
da y dispondra su rechazo o aceptacion, estableciendo en este caso quién deberd
sustituir al funcionario excluido. La decision que se dicte no podrd recurrirse.”

a) La calificacién de actuaciones “de responsabilidad” puede ocasionar dificul-
tades de interpretacion; prefeririamos suprimir dicha calificacién, y aplicar el
articulo en todos los casos, sin distinciones.

b) La amplitud de las causas que justifican el pedido de excusacién, que inclu-
ye las razones de conciencia, es justificada y alabable, por cuanto al par que da
realce y dignidad al ejercicio de la funcién publica, permitiendo manifestar toda
posible incompatibilidad moral, no significa un trastorno para la vida adminis-
trativa, dado que es siempre el superior jerarquico el que resuelve si acepta o no
la excusacién efectuada. Compartimos plenamente el articulo.

¢) Puede ser conveniente aclarar cudl es “el superior” que debe decidir en defi-
nitiva. Sugeririamos que fuere un funcionario inmediato superior con jerarquia
no inferior a director general.

“Art. 12°. Los interesados, antes de la realizacion de la actuacion correspondien-
te, podrdn recusar por las causales precedentes a cualquier funcionario intervi-
niente, debiendo ofrecer en el mismo escrito todas las pruebas que fundamenten su
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impugnacion. El recusado aceptando o negando el cargo, deberd contestar dentro
de las 48 horas, ofreciendo también las pruebas pertinentes. La resolucién deberd
dictarla el superior inmediato en el mismo plazo, y tendrd cardcter definitivo, sin
perjuicio de poderse alegar como hecho en la via jurisdiccional si correspondiere.
Si fuere necesaria la demora para la diligencia de la probatoria, el superior podrd
disponer un plazo de hasta diez dias para su realizacion, corriendo luego vista
de todo lo actuado a ambas partes, por el término de 48 horas.”

En lugar de “antes de la realizacién de la actuacién correspondiente,” lo que
sugiere un momento previo a la iniciacién del expediente, propondriamos que la
posibilidad de recusar al funcionario pudiera efectuarse en todo momento antes
de la decisién de la cuestion.

“Los interesados”

“Art. 13°. Podrdn actuar ante la Administracién Publica cualquiera fuere su edad,
todas las personas fisicas o juridicas que, por las leyes o las disposiciones admi-
nistrativas, tengan reconocida capacidad para actuar como tales y demuestren
tener interés en una gestion administrativa.”

a) Cuando el proyecto dispone que podran actuar administrativamente todas
las personas que “por las leyes o las disposiciones administrativas tengan re-
conocida capacidad para actuar como tales,” no resuelve en verdad la cuestion.
Creemos que la ley debe decir expresamente cudl es la capacidad para actuar
administrativamnte, y en tal sentido entendemos que debe adoptarse la misma
edad que para el voto: 18 anos. Respecto a los mayores de 14 y menores de 18,
adoptariamos una regla similar a la del decreto 7520/44 en el orden nacional:
El menor podra recurrir con su padre, tutor o guardador, pero si no tuviera au-
torizacién podra presentarse aduciendo el motivo de la falta de ese requisito, y
el Ministerio decidira si debe darse entrada al recurso.

b) En cuanto al requisito de tener interés, el mismo puede ocasionar dificultades
en la practica. En efecto, tratandose especificamente de los recursos administra-
tivos, un mero interés simple no podria ser, en principio, suficiente para recurrir:
En tal caso debera hacerse pues una mayor restriccién, y habilitar para recurrir
sélo al que tiene un derecho subjetivo o reflejo. (Interés legitimo.)

No tratandose de un recurso, en cambio, no puede exigirse en forma absoluta
el interés legitimo —como lo hace la ley espaniola, art. 23— en virtud del derecho
constitucional de peticionar a las autoridades: Todo habitante tiene el derecho
de peticionar, y ello lleva implicito el de ser “interesado” en la tramitacién de su
peticién, pudiendo presentar escritos, tomar vistas, hacer petitorios, y notificarse
de la resolucién final; en esta hipétesis, pues, sera suficiente el interés simple.
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Suprimiriamos en consecuencia el requisito de “tener interés” en esta parte
de la ley y aclarariamos tan sdlo, al tratar los recursos (art. 53),que solo puede
recurrir el que esta afectado en sus derechos subjetivos o reflejos.®

“Art. 14°. Los interesados podrdn hacerse representar por terceros rigiendo
sobre el particular las normas procesales y civiles sobre mandato.

"La representacion de las personas fisicas, podrd ejercerse mediante carta
poder, otorgada por ante el jefe de la Mesa General de Entradas respectivas, o
juez de Paz.”

Siguiendo la practica administrativa actual, nos parece que no habria impe-
dimento para admitir igualmente el otorgamiento de la carta poder ante una
comisaria de policia.

Entendemos que podria también admitirse, en el caso de mandato vigente
respecto de un profesional, la presentacion de copia simple con juramento de su
autenticidad y vigencia, en igual forma que en el derecho procesal civil nacional.
(Por otra parte, en la practica administrativa suele tolerarse habitualmente esta
variante.) Ampliar supra, cap. IV, n° 14 y ss.

“Art. 15° El interesado en actuaciones administrativas, deberd colaborar en el
buen desarrollo del procedimiento administrativo, aportando los informes y las
pruebas que se le requieran y que se encuentren a su disposicion.”

Es ésta una disposicion educativa, aunque es dificil determinar si puede tener
aplicaciones practicas.

“Actuaciones administrativas”

“Art. 16°. Los interesados, sus representantes reconocidos y sus letrados tendrdn
acceso a las actuaciones administrativas. No habrd actuaciones o informes secretos
para los interesados y sus letrados en cualquier clase de expediente administrativo,
salvo que una ley expresamente disponga lo contrario.

”Los letrados tienen el derecho, en ejercicio de su profesion, de solicitar infor-
macion, consultar cualquier clase de expediente administrativo, con la excepcion
especial expuesta precedentemente.”

a) Nos inclinamos a creer que es muy rigido exigir que sea una ley la que pue-
da declarar secreta una actuacién. Nos remitimos a nuestro articulo “La vista
de las actuaciones en el procedimiento administrativo,”” en el cual proponemos
que el expediente pueda ser declarado reservado, total o parcialmente, por un
funcionario de jerarquia no inferior a Director General, admitiéndose el recurso
jerarquico contra la resolucién respectiva; pero eso si, la declaracion sélo puede
ser efectuada en los casos concretos; consideramos totalmente inadmisible que

5 Al respecto ver supra, cap. III, n° 9y ss.
"En Revista de Administracién Publica, n° 2, Buenos Aires, 1961, p. 43 y ss. esp. 48 y ss.; repro-
ducido en Estudios de Derecho Administrativo, op. cit., p. 89 y ss.
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por via general la administracién declare “secretos” o “reservados” determinados
tipos de expedientes en forma a priori.

b) Agregariamos una disposicién sobre violacién de la garantia de la defensa en
juicio: Toda vez que ella se produzca, el procedimiento sera totalmente invalido y
habra obligacién de tramitarlo nuevamente.® Esta disposicién tenderia fundamen-
talmente a educar politico-juridicamente al funcionario que no ha sabido respetar
la garantia del particular: La mejor educacion es precisamente obligarlo a repetir
la tarea realizada, esta vez con debido acatamiento a principios tan fundamentales
del orden juridico. En tal sentido la disposicién seria mas preventiva que correc-
tiva, aunque parezca lo contrario: Tenderia a prevenir futuros desconocimientos
de esta garantia por los funcionarios publicos. La experiencia actual demuestra
que cuando el funcionario que cometié la violacién queda desvinculado de la ac-
tuacién posterior, como ocurre en la practica, el hecho de que luego se reconozca
al particular su derecho de defensa que no pudo ejercer inicialmente, no llega ya
a conocimiento efectivo y monitorio del funcionario irrespetuoso de ese derecho;
de alli que sea necesario castigarlo moralmente con la obligacién de tramitar
nuevamente lo que hiciera irregularmente. Esto, desde luego, es acumulativo al
recurso de queja que debe existir para reparar prontamente la indefension. (Sobre
el punto, ver infra, apartado f), del comentario al articulo 60.)

¢) La autorizacion legal expresa para la actuacién profesional, tal como la da
el proyecto, nos parece muy conveniente.

“Art. 17°. Todas las actuaciones administrativas serdn escritas en idioma
nacional, de acuerdo con las normas establecidas en esta ley.”

“Plazos”

“Art. 18°. Todas las actuaciones procesales, tramites, diligencias y decisiones
administrativas que no tienen plazo establecido por ley, o no se haya autorizado
a la administracion su determinacion especial, deberdn realizarse inmediata-
mente y dentro de un término que no exceda de los diez dias desde la fecha de la
providencia o de su notificacion.

”Los términos se computardn por dias habiles completos en la administracion.”

Es muy acertado el principio de fijar término para todo tramite que no tenga
uno especial; pero creemos necesario distinguir entre: a) Providencias de mero
tramite (pases, pedido de informes, pedidos de dictamenes, etc.), para las que es
suficiente 24 6 48 horas; la practica demuestra que no se requiere habitualmente
mas; b) informes, dictAmenes, pericias, etc., en cuyo caso el término de diez dias
es algo inadecuado; sugeririamos 30 dias, en atencién a la importancia practica
que tiene el que un asesor pueda meditar pausadamente la cuestién; ¢) decisiones

8Respecto a la validez del acto por violacién de la defensa en juicio, ver GOrRDILLO, A., El acto
administrativo, pp. 119 y 120.
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que constituyen actos administrativos en sentido estricto, es decir, que produ-
cen efectos juridicos inmediatos, directos, respecto al particular interesado. En
este ultimo caso creemos también que diez dias es un plazo relativamente insu-
ficiente, y propondriamos en su lugar 30 dias. Adema4s, proponemos que el plazo
para decidir se cuente recién a partir de la fecha en que se han producido los
informes y dictdmenes pertinentes. No debe reproducirse el criterio del decreto
7520/44, que al dar diez dias al Director General (en la interpretaciéon actual)
como término para resolver el recurso de revocatoria, no le da tiempo para pedir
dictamenes letrados ni informes de ninguna clase. No conviene tampoco fijar
términos reducidos, pues se corre el riesgo de que en la practica se transformen
en letra muerta, ante el recargo de tareas del funcionario; como ha ocurrido con
el recurso de revocatoria del decreto 7520, el cual nunca es ni puede ser resuelto
en forma expresa por el Director General dentro del término de diez dias.

“El silencio administrativo”

“Art. 19°. El silencio de la Administracion Publica adquirird valor de declaracion
tacita en aquellos casos en que la ley expresamente le atribuya un determinado
significado. Serd necesario para que acontezca que los interesados, después de
vencido el plazo establecido por la ley, para que ésta se pronuncie, previamente
denuncien la mora de la administracion.

”Esta reclamacién comprenderd la denuncia del plazo vencido y la insistencia
de pronto despacho dentro del término que fijen las leyes.

"El plazo para la mora, cuando no estuviere dispuesto por la ley, serd de cinco
dias.”

a) A nuestro criterio la ley debe también admitir expresamente la posibilidad
de que un reglamento establezca el silencio como manifestacién de voluntad, y no
solamente una ley formal. Nuevamente aqui, la experiencia del decreto 7520/44
y concordantes autoriza a incluir esa prevision.

uede constituir un problema de interpretacién el determinar si la denun-

b) Pued tit bl de int t 1 det la d

cia de la mora debe ser hecha antes del vencimiento del plazo, o después de él.
n efecto, el articulo dice “después de vencido el plazo... (serda necesario que

En efecto, el articulo dice “d d do el pl

...previamente denuncien...” Pareciera ser que la denuncia de la mora debera
acerse después de vencido el plazo; en tal caso puede ser conveniente suprimir

h d d do el pl tal d t

el término “previamente.”

¢) “El plazo para la mora” (de cinco dias) que fija la tercera parte del articulo,
seria aparentemente el plazo que debe dejarse transcurrir, luego de denunciada
la mora, para que se produzca la denegacién técita; pero creemos conveniente
que se lo aclare expresamente.
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“Decisiones administrativas”

“Art. 20°. La decision administrativa general o particular que creare relaciones
con los administrados, ademds de lo que prescriban las leyes especiales contendra
los siguientes elementos constitutivos:

”1°) Lugar y fecha.

”2°) Autoridad competente que lo emita y en caso de delegacion, el decreto o
resolucion correspondiente.

”8°) Los hechos o las normas que le dieron origen.

”4°) Relacién de los antecedentes que concurren para justificarla.

”5°) Normas legales en que se funda.

”6°) Disposicién efectiva de lo que decide.

”7°) Forma de su notificacion.

”8°) Firma del funcionario.

“Esta forma serd obligatoria para todos los actos administrativos.”

Los requisitos que crea esta norma son todos necesarios y muy correctos.
Agregariamos tan soélo, en distinto sentido que la ley espafiola y el art. 43 del
Proyecto, que el acto administrativo debe contener en su articulado mismo la
mencién de los recursos existentes contra él y de los plazos en que ellos pueden
ser interpuestos.

De acuerdo con el art. 43, dichos requisitos deberan hacerse en la notificacion;
pero es de advertir que esa exigencia de mencionar los recursos y sus plazos —
imprescindible por cierto—, cuando es establecida con referencia a la notificacion,
obliga a la administraciéon a hacer copias especiales de la resolucién. Creemos
que la ley puede solucionar satisfactoriamente este pequefio problema de orga-
nizacién y métodos, y agilitar esa parte de la labor administrativa disponiendo
que sea el mismo acto dispositivo el que en su articulado mencione los recursos
y plazos existentes. De tal forma, el uso de elementos copiativos o fotomecanicos
hace innecesario efectuar nuevas transcripciones, pues bastara la entrega de
copia autenticada de la resolucién al interesado.

Por lo demas, creemos que sera altamente educativo desde el punto de vista
politico, para los funcionarios publicos, el conocer y reconocer expresamente el
derecho de los particulares a defenderse y atacar sus resoluciones.

“Art. 21°. Ninguna decision administrativa general o individual podrd violar
disposiciones constitucionales, legislativas, o de sentencia judicial, ni vulnerar
derechos particulares adquiridos.”

“El érgano administrativo al dictar una decision individual deberd aplicar la
norma general administrativa correspondiente, proveniente de érgano superior,
o del mismo érgano, o de otro de menor jerarquia pero con competencia legal
para dictarla.”
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“Invalidez de las decisiones administrativas”

“Art. 22°. Son invdlidas de pleno derecho por su imposible convalidacion, las deci-
stones administrativas emanadas de 6rganos o personas sin ninguna competencia,
o0 si se han dictado con prescindencia total del procedimiento administrativo, o
violando normas esenciales establecidas por la Constitucion o las leyes, o cuando
su objeto es imposible. Esta clase de invalidez puede ser declarada de oficio y en
cualquier momento.”

Esta excelente disposicién merece nuestro mas calido aplauso. Al establecer la
invalidez de “pleno derecho,” y su posibilidad de ser declarada de oficio, modifica
la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en el sentido de
que el acto administrativo puede en ciertos casos de grave vicio carecer de pre-
suncién de legitimidad, cosa que dicha jurisprudencia no admite hasta ahora.®
Es una disposicion no sélo mas razonable que esa jurisprudencia, sino también, y
fundamentalmente, mas respetuosa de los derechos individuales y de la vigencia
del orden juridico en general.

“Art. 23°. Las decisiones administrativas firmes que reconozcan derechos par-
ticulares no podran invalidarse de oficio, debiendo la administracion recurrir a
la via jurisdiccional para promover la accion de nulidad, dentro de los 60 dias
de dictada la decision que ha calificado la existencia de la ilegitimidad. Esta
calificacion debe ser previo dictamen legal del Asesor de Gobierno.”

a) Segun ya lo mencionamos al comentar el art. 3, es necesario determinar
si la prohibicién se refiere inicamente a “invalidar” el acto, o si en cambio tam-
oco se puede “sustituirlo,” “ rectificarlo,” “aclararlo,” y “declarar su
’ b b
caducidad.” Nos inclinamos por la segunda solucién, y diriamos en consecuencia

13 9 <«

revocarlo,

que el acto que reconoce derechos subjetivos no puede ser modificado en forma
alguna por la administracion.

b) Prefeririamos que no se hiciera la restriccién a “derechos particulares,” lo
que puede dar lugar a interpretaciones ajenas al espiritu del proyecto, y a indi-
car, por ejemplo, que ciertos derechos no serian estrictamente “particulares” y el
acto fuera por lo tanto invalidable. Creemos que en todo caso de reconocimiento
de derechos subjetivos —sean éstos de la naturaleza que fueren—, corresponde
declarar la irrevocabilidad del acto.

¢) La tesis de que la administracién puede en todo momento calificar el vicio
del acto y tener un plazo de 60 dias para pedir su nulidad ante la justicia, nos
provoca alguna incertidumbre. Con ese sistema, en efecto, todas las nulidades
serian imprescriptibles de hecho, lo que pudiera llegar a ser un factor contrario
a la estabilidad juridica. Creemos preferible el sistema actual, y entendemos por

ello que la accién para que la administracién pueda atacar su propio acto ante
9Respecto a dicha jurisprudencia y méas detallada opinién sobre el asunto, ver nuestro libro El
acto administrativo, p. 88 y ss.



PRA-XII-14 PROCEDIMIENTO Y RECURSOS ADMINISTRATIVOS

la justicia debe estar sujeta a prescripcién desde el mismo momento en que el
acto es emitido.

“Art. 24°. La declaracién de invalidez no comprenderd las actuaciones pro-
cesales como tampoco los contenidos independientes y vdlidos de la decision. Al
declararse la invalidez parcial deberd indicarse en forma expresa, cudles son
aquelles partes vdlidas y que continuardn vigentes.”

“Ratificacion y confirmacion”

“Art. 25°. Las decisiones invalidables podran ser convalidadas por la ratificacion
del 6rgano competente en los casos de incompetencia relativa, o por la confirmacion
del organo respectivo por el saneamiento de las irregularidades que presentaban.
No se convalidaran las decisiones viciadas por dolo o violencia.”

a) El articulo habla de la confirmacién y ratificacién de las decisiones “invali-
dables,” pero no fija cuales son ellas. En el acapite anterior, “Invalidez,” podria
incluirse un articulo al respecto; en cuanto a los caracteres que deberian asig-
narsele, nos remitimos a nuestra ya citada obra.'

b) Los casos de dolo o violencia comprobables son muy raros en la experiencia
administrativa, y es por ello algo dificil pronunciarse acerca de esta disposicién
en cuanto declara que dichos vicios no son susceptibles de convalidacién; pero
nos parece en principio que puede ser mas conveniente el criterio de considerarlos
vicios subsanables, en cuanto vicios de la voluntad.

“Art. 26°. La ratificacion dard validez retroactiva a la decision desde la fecha
de su nacimiento, y la confirmacion concederd la validez desde el momento de la
convalidacion, salvo que la resolucion convalidatoria en los dos casos no disponga
en forma expresa otras modalidades sobre el particular. La retroactividad tendrd
validez cuando los presupuestos de la decision existian en la fecha que se emitié
y no lesionan derechos e intereses legitimos de particulares.”

a) No compartimos plenamente el principio de que la convalidacién pueda
producir efectos sélo para el futuro. Esa alternativa podria darse en el caso de
invalidacién del acto anulable, pero no en el de convalidacién. En efecto, si la
convalidacién produce efectos sélo para el futuro, entonces no estd saneando un
vicio de un acto anterior, como su nombre lo indicaria, sino que esta dictando un
acto nuevo; habria una cierta oposicidn, pues, en estatuir una convalidacién o
confirmacién no retroactiva.

Estamos en la hipétesis de un acto meramente invalidable, que por lo tanto
tiene ejecutividad, ejecutoriedad y presuncién de legitimidad: Que debid ser
cumplido por los funcionarios y acatado por el particular. Si ello se complementa
con el principio de que el acto vale mientras no sea anulado, y que su anulacién

Y Kl acto administrativo, p. 88 y ss.
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produce efectos sélo para el futuro —lo que presupone que antes de ella el acto
mantiene toda su vigencia—, no parece congruente, en principio al menos, que
en el caso de convalidacién —que hace que el acto continie en vigencia para el
futuro, la pierda precisamente para el pasado. O sea: Si cuando el acto invalidable
es anulado no pierde su validez anterior a la anulacién, no pareceria que pueda
perderla cuando en lugar de ser anulado es convalidado.

b) En tal supuesto, careceria de justificacién la prevencién acerca de si la
convalidacion afecta o no derechos o intereses legitimos del interesado; dado
que el acto tenia un vicio subsanable, ese saneamiento no puede por hipdtesis
ser antijuridico.

La proteccion que el articulo confiere esta ya dada, de todos modos, por la
aceptacion del principio de la invalidez o nulidad absoluta: Ser4 en tal caso, que
no se podra de ningiin modo convalidar o ratificar el acto viciado.

En conclusién, creemos que la ratificacién y la confirmacién deben ser decla-
rativas, y en tal sentido sustituiriamos el art. 26 por ese principio general.

“Revocacidn y suspension”

“Art. 27°. La Administracién Publica, salvo que una norma legislativa o una
disposicion administrativa general se oponga, podrd revocar sus decisiones por
razones de conveniencia, o cuando cambiaren las condiciones de hecho que les
dieran nacimiento, o cuando se presentaren las condiciones legalmente estableci-
das para la creacion de una nueva relacién juridica. También por estas mismas
causales podrdn suspenderse las decisiones administrativas firmes.”

a) No compartimos la tesis de este articulo. Creemos, con la jurisprudencia de
la Corte Suprema, que si una ley no autoriza expresamente a la administracién
en un caso concreto a revocar un acto por razones de conveniencia, no puede ella
hacerlo. Esto se refiere, desde luego, a los actos administrativos stricto sensu, o
sea a los actos unilaterales; en cuanto a los contratos, la facultad administrativa
de rescindirlos por razones de conveniencia es admisible, pues ella origina siempre
responsabilidad pecuniaria a la administracion.

En el caso de los actos unilaterales, entonces, consideramos que no debe ad-
mitirse la revocacién por razones de conveniencia, cuando del acto han nacido
derechos subjetivos a favor de los particulares, pues ello afectaria la estabilidad
juridica y podria también ser considerado violatorio de la garantia de la propiedad
en el sentido jurisprudencial.

b) Por iguales razones, no compartimos la posibilidad de que la administracién
suspenda unilateralmente una decisién firme y consentida por el particular,
cuando ella le ha reconocido determinados derechos subjetivos.
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“Art. 28°. La revocacion y la suspension deberdn ser dictadas previos dictd-
menes técnicos y legales de las oficinas respectivas, que no obligardn al érgano
que debe decidir, pero en el supuesto de que no los acepte, expresard las razones
de su rechazo en las, motivaciones respectivas.”

En base a nuestra sugerencia del articulo anterior, ésto no seria de aplicacion.
Sin embargo, creemos que en cuanto principio de procedimiento es muy saludable,
y por ello creemos conveniente que como criterio general se establezca que no puede
ser dictada ninguna decisién que afecte derechos o intereses de los particulares,
sin previo dictamen legal de los organismos regulares de asesoramiento juridico.
Decimos “regulares” en previsién de la triquinuela que suele hacerse pidiéndole
dictamen a asesores temporarios y personales, y evitando solicitar la opinién de
los organismos estables de asesoramiento, cuando se prevé que la misma puede
ser contraria a lo que se proyecta realizar.

“Procedimiento administrativo”

“Art. 29°. La promocion de cualquier actuacion administrativa podrd hacerse por
peticion escrita del interesado, o de oficio por el érgano competente, o por orden
superior. En el primer supuesto se deberd cumplir con los siguientes recaudos:

“a) Lugar y fecha;

”b) Nombre, apellido, domicilio real y legal; lo mismo deberd hacer el repre-
sentante, ademds de acomparniar testimonio del mandato que invoca para la
presentacion,

”c) Relacién de los hechos, y si lo considera pertinente indicard la norma en
que funda su derecho;

“d) Expresion clara y concreta de lo que peticiona;

“e) Acompanar toda la documentacion que tenga en su poder y cuando no
la tuviere indicar donde se encuentra. Ofrecer todas las pruebas que considere
pertinentes o necesarias;

’f) Firma con indicacion del documento oficial que lo individualiza.

”Los interesados podrdn requerir constancia de su presentacion o que se feche,
firme y sellen las copias del escrito presentado y que quedaren en su poder.”

“Art. 30°. Cualquier diferencia en estos recaudos deberd ser subsanada por el
interesado dentro de los diez dias de su notificacion.”

La disposicién no aclara qué consecuencias traera la no subsanacion del defecto
dentro de los diez dias de la intimacién; pero creemos que no puede establecerse
como sancién la de darle por decaido el recurso.

Tampoco propondriamos que se dispusiera no seguir el tramite hasta tanto
no sea subsanado el vicio, pues ello puede dar lugar a algunos abusos, atento a
que se puede capciosamente exigir una relacién “maés concreta” de los hechos, etc.
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Por su parte, la experiencia administrativa ensena que hay una multiplicidad
tal de casos (desde el gran empresario que recurre con el mas ilustre patrocinio
letrado, hasta el modesto jubilado o pensionado que en ocasiones apenas puede
estampar su firma al pie el formulario), que hace desaconsejable sentar aqui un
rigorismo procesal. Asi se lo ha aplicado siempre, y con razonable éxito. Por lo
tanto, entendemos que la ley no debe establecer prevision alguna respecto de la
exigibilidad de los recaudos formales del art. 29°, y debe dejar prudentemente a
la practica una amplia flexibilidad en su aplicacién. En tal criterio entendemos
que podria suprimirse el art. 30.

“Art. 31°. Los funcionarios encargados del despacho tendrdn la direccion y
la responsabilidad para el orden de las tramitaciones administrativas, deberdan
ademds, disponer todo lo necesario para eliminar inconvenientes y acelerar las
actuaciones.

"Todas las negligencias denunciadas por los interesados durante el procedi-
miento administrativo deberdn ser resueltas en forma urgente, serd obligatorio
dejar constancia de los motivos que concurrieron para cualquier demora.”

“Art. 32°. El procedimiento en todas sus tramitaciones se impulsara de oficio, y
podran acumularse actuaciones que presenten intima conexion con las cuestiones
planteadas, siempre que no perjudiquen alguna situacion juridica particular.
Los interesados podrdn colaborar requiriendo diligencias necesarias para el
procedimiento administrativo y urgiendo las providencias que fuere menester.”

“Art. 33°. Todos los expedientes serdn despachados por riguroso turno de
acuerdo con lo que se establezca en la reglamentacion, salvo cuando razones de
urgencia impongan su alteracién, debiendo expresarse los motivos justificantes.”

“Art. 34°. Se acordardn en una sola resolucion todas las providencias nece-
sarias y de impulso simultdneo, y el rechazo de las peticiones procesales de los
interesados serd brevemente motivado.

”Se establecerd en la providencia el plazo en que deberdn realizarse las dili-
gencias administrativas requeridas.”

“Art. 35°. Durante el procedimiento y en cualquier secuela, pero antes de la
decision definitiva, el interesado podrd hacer las reclamaciones que crea conve-
nientes sobre las actuaciones y ofrecer pruebas desconocidas con anterioridad a
fin de una mejor solucién administrativa.

”La administracion ante estas reclamaciones estard obligada a resolver lo que
crea pertinente motivdandolas brevemente.”

“Art. 36°. Ninguin escrito de peticién o reclamacion por el interesado podrd ser
devuelto por cualquier causa que fuere, pudiéndose testar los términos que se
consideren agraviantes.”
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“Art. 37°. Durante el procedimiento preparatorio a la decisidn, la adminis-
tracién requerird los informes técnicos para mayor éxito de la resolucién, sea en
cumplimiento de disposiciones preceptivas o porque lo considere necesario, pero,
salvo disposiciones expresas, se presumird que los informes no son obligatorios
para el acto definitivo.”

“Art. 38°. Todos los informes deberdn ser evacuados dentro del plazo estable-
cido por el art. 18, sin perjuicio de ser prorrogado a pedido de los obligados a
hacerlo, previa comunicacion a la autoridad requirente con indicacion expresa
de las razones de la solicitud. La peticién de un plazo superior deberd tener la
conformidad de la autoridad requirente y la intervencion del interesado.”

“Art. 39°. Cuando se deba disponer una norma de cardcter general, y por excep-
cion en casos individuales y de importancia publica, el 6rgano competente podrd
requerir informes a organismos universitarios, cientificos y gremiales. También
podra disponer un plazo para que la opinién publica en general haga conocer sus
aspiraciones, y deberd agregarse por cuerda separada todas las que se presenten
ante el érgano respectivo. La autoridad correspondiente determinard el modo de
la notificacién, el plazo y los puntos a dilucidarse.”

“Art. 40°. Cuando deban diligenciarse pruebas testificales, periciales o info-
mativas, deberdan sustanciarse en una sola audiencia, indicandose dia, hora,
el lugar, el organo que realizard la diligencia y determinacion exacta de lo que
se considere necesario probar. Esta resolucion deberd notificarse al interesado
personalmente o por cédula.”

“Art. 41°. En las actuaciones donde intervengan interesados deberd corrérseles
vista al terminar el proceso preparatorio antes del informe de Asesoria Letrada
pudiendo alegar sus derechos. Si ofreciere nuevos pruebas, la autoridad podrad
autorizar su diligenciamiento considerandolas como medidas para mejor proveer.”

a) Convendria tal vez aclarar en la disposicién que esta “vista” que se le
corre especialmente al interesado no implica una negacién del derecho a tomar
espontaneamente vista de las actuaciones en cualquier estado en que ellas se
encuentren. (Ver supra, comentario al art. 26, y su remisién.) Quiza fuera mas
acertado decir que se le correra traslado, y no vista, para alegar sus derechos.

b) Deberia fijarse un término para que el interesado conteste el traslado.
Sugeririamos 30 dias.
“Notificacion y citacion”

“Art. 42°. Todas las decisiones administrativas definitivas que crearen situaciones
juridicas particulares serdn notificadas personalmente o por cédulas. Las que
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establecieran situaciones juridicas generales a favor de personas indeterminadas
seran notificadas por edictos o llamados publicos.”

a) Creemos conveniente que la ley especifique el medio de publicidad idéneo,
exigiendo para las disposiciones de indole general al menos la publicacién en el
Boletin Oficial y en el Boletin del Ministerio, cuando éste exista, ademas de su
exhibicién al pablico en murales de la reparticién y eventualmente su perma-
nente disponibilidad a los interesados en recopilaciones especialmente creadas
al efecto.

b) El proyecto habla de actos que creen situaciones juridicas particulares, y
dice que se notificaran; de situaciones juridicas generales a favor de personas
indeterminadas, las que se publicaran; pero no resuelve el caso de actos que
contengan situaciones juridicas generales respecto de personas determinadas. Al
parecer la solucién que corresponde seria la primera; pero convendria aclararlo
expresamente.

¢) Puede ser conveniente aclarar que la publicacién de un acto individual no
suple la notificacién personal al interesado.

“Art. 43°. La notificacion de las decisiones definitivas deberd hacerse con
transcripcion del texto integro de la parte resolutiva. Serd obligatorio transcribir
al pie de la misma los recursos y los plazos en que los interesados podrdn inter-
ponerlos.”

Ver el comentario al art. 20.

“Art. 44°. Todas las notificaciones cuando no fueran en forma personal se haran
por carta certificada con aviso de retorno o por telegrama colacionado, debiendo
informar el empleado de la oficina de correos el documento de identificacion que
le fuera exhibido y la denuncia del vinculo o relacion existente entre el que recibe
la cedudula o la pieza remitida, con el destinatario.”

“Art. 45°. Se notificard individualmente por edicto o en los estrados de la oficina
publica, cuando se desconozca el domicilio del interesado, previa constancia en
el expediente de las gestiones realizadas con resultado negativo que confirme la
necesidad de utilizar este medio de notificacion.”

“Art. 46°. Todas las citaciones para concurrir a las oficinas de la administra-
cion deberdn indicar en forma expresa el motivo de la misma.”
“Caducidad”

“Art. 47°. Se producird de pleno derecho la caducidad de las actuaciones admi-
nistrativas promovidas por un interesado cuando no instare su prosecucion y
después de transcurrido un ario desde la ultima providencia.”
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Esta norma podria resultar incongruente con el art. 32, pues segtin aquél el
procedimiento se impulsa del oficio, mientras que aqui se declara la caducidad
por falta de impulsién del interesado. Creemos que esta norma podria ser su-
primida; en efecto, dado que hay en la administracion expedientes que demoran
como promedio entre cinco y diez afios para ser resueltos, y ello por repeticién y
superposicion de los tramites internos de la administracién, no puede exigirse
que el particular mantenga su paciencia y vigilancia constantemente renovada
en la reclamacién inatil.

Es de importancia destacar que el interesado no impulsa el procedimiento,
porque sus peticiones no tienen la virtud de provocar necesariamente una deci-
sién administrativa; a diferencia del proceso judicial, el reclamo del interesado
funciona como pedido de que la administracién impulse el procedimiento. Por
ello no es equitativo sancionarlo con una caducidad o perencién por no haber
hecho reclamos sucesivos.

Ademas, no debe olvidarse que los expedientes que son enviados al archivo
estan destinados frecuentemente a la pérdida o inutilizacién, por las malas con-
diciones fisicas en que los mismos se encuentran. Mientras no sea solucionado
con caracter previo el problema de una adecuada organizacién y metodizacién
de los archivos de la administracién central, no puede la ley crear caducidades
de ninguna naturaleza, pues puede producir, por la circunstancia apuntada,
danos irreparables.

“Reconstruccion del expediente”

“Art. 48°. Comprobada administrativamente la pérdida o extravio de un expediente
se ordenard su reconstruccion, observandose al efecto el procedimiento que fije la
reglamentacion, y tratando de reproducir lo mds fielmente posible el expediente
extraviado. La resolucion que disponga la reconstruccion servird de cabeza del
nuevo expediente.”

“Ejecucion”

“Art. 49°. Toda ejecucion administrativa que afecte el derecho de los particulares
debe estar fundada en una decision debidamente motivada y previamente noti-
ficada. La ejecucion podrd realizarse ante su incumplimiento, por subrogacion,
por multa coercitiva, y compulsivamente, por medio de medidas expresamente
establecidas en la decision.”

La forma de asegurar el cumplimiento de una decisién no puede ser establecida
en forma general por la ley. Admitir la subrogacién, la ejecucién compulsiva, y
la multa, sin saber a qué casos y como habra de ser aplicada, seria conferir una

peligrosa discrecionalidad a la administracién. Ello debe ser objeto de previsio-
nes legales expresas que en la mayor parte de los casos ya existen y no deben



EL PROYECTO DE LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO PRA-XII-21
DEL DR. BARTOLOME FIORINI

ser ampliadas por via general. Desde luego, el autor del proyecto lo aclara en la
nota: Pero pareceria mas seguro incluir ese principio en el articulo mismo, con
toda claridad.

En consecuencia, son varias las actitudes que pueden adoptarse en este punto:
O suprimir estos articulos 49, 50, 51 y 52; o detallar algo mas casuisticamente
las hipétesis de ejecucion forzada del deber incumplido y las sanciones indirectas;
o dejar establecido expresamente que estas normas son de caracter general, y
que para aplicar multas, o ejecutar compulsivamente obligaciones de caracter
personal, o ejecutar directamente o por terceros la obligacién incumplida, se
requerird en todos los casos concretos autorizacion legal expresa. Una cuarta
solucién es aquella a la que nosotros nos inclinariamos: Suprimir la segunda
parte del articulo 49, y completamente los articulo 50, 51 y 52, e incluir en su
lugar una disposicién como la que acabamos de mencionar mas arriba: Que para
aplicar multas, etc., se requiere fundamento legal expreso y concreto, para el caso
especifico. En este aspecto creemos fundamental que sea el articulo mismo de la
ley el que establezca enfaticamente el principio, y no la nota.

“Art. 50°. La ejecucion de subrogacion se llevard a cabo en aquellas decisiones
que no tienen cardcter personal y que pueden ser realizadas por sujetos distintos.
El afectado, en cualquier momento, podrd intervenir para sustituirse personal-
mente en la realizacion de las obligaciones subrogadas.

"La Administracién Publica, en resguardo de su crédito, solicitard judicial-
mente las medidas cautelares necesarias.”

“Art. 51°. La administracién podrd imponer multas coercitivas, reiteradas
en plazos suficientes para el cumplimiento de los actos de cardcter personal, y
cuando sea imposible la compulsion directa o no pueda subrogarse la realizacion
por terceros. Estas multas se aplicaran sin perjuicio de la que se imponga por
sancion, por autorizacion expresa de la ley.”

“Art. 52°. Las decisiones de la Administracién Publica que impongan obliga-
ciones de cardcter personal, podrdn ejecutarse por compulsion contra la persona,
debiendo ser realizadas en forma razonable y con el mayor respeto por la dignidad
humana y sus derechos fundamentales.”

“Recursos administrativos”

“Art. 53°. Los interesados podran interponer recursos administrativos cuando se
consideren lesionados en sus intereses o derechos contra:

”1°) Las decisiones definitivas que se presenten viciadas de ilegitimidad,;

”2°) Las decisiones definitivas que no satisfagan méritos de eficacia, conve-
niencia y utilidad,

”8°) Las decisiones de tramite que impidan definitivamente la continuacién
del procedimiento administrativo.”
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a) La expresion “decisién definitiva” puede no resultar del todo clara, y llegar
a ser interpretada en el sentido de decisién del Poder Ejecutivo, o de otra forma
restrictiva, lo que no parece ser el sentido de la norma. Por ello diriamos en su
lugar: Actos que producen efectos juridicos inmediatos respecto de los interesados.

b) Creemos imprescindible que se admita recurso también contra las decisiones
de tramite que, sin impedir definitivamente la continuacién del procedimiento
administrativo, traban la defensa del particular: Denegaciéon de vista, declaracién
de reservado para alguna pieza del expediente, denegacién de la oportunidad de
producir prueba o hacer las alegaciones pertinentes, etc.

¢) No compartimos la restriccion del proyecto en admitir recursos inicamente
contra las decisiones administrativas. Entendemos que debe admitirlos también
contra los hechos, e igualmente contra las declaraciones, certificaciones, opinio-
nes o juicios, cuando ellos produzcan un efecto juridico inmediato respecto del
particular.

“Art. 54°. Los recursos administrativos que establece esta ley son: El de oposi-
cion, el jerarquico propio, el jerdarquico impropio y el de revision.

”Los interesados deberdn interponer estos recursos dentro del término de diez
dias después de la notificacién de la decisién administrativa respectiva. St hu-
biere otro interesado en la decision se le dard vista del recurso por el término de
diez dias para que alegue sobre el mismo, y éstos continuardn siendo partes en
las posteriores actuaciones que se desarrollen.”

a) No compartimos plenamente el término que se da para recurrir: Diez dias.
La practica demuestra que los quince dias que da actualmente el decreto 7520/44
y concordantes para el recurso de revocatoria y el jerarquico son frecuentemente
insuficientes; no seria del casa, pues, restringirlos aiin mas, sino mas bien am-
pliarlos prudentemente: Veinte dias, por ejemplo.™

No debe olvidarse que un procedimiento administrativo es sustancialmente
distinto de uno judicial por cuanto, fundamentalmente, no se exige patrocinio
letrado; ello implica una atencién menos alerta al transcurso de los términos,
y debe ser contemplado por la ley. Por otra parte, dado que la administracién
puede ejecutar el acto inmediatamente después de notificado, sin esperar a la
expiracién del término para recurrir, en nada la perjudica que el particular
tenga mas o menos dias para expresar su voluntad en tal sentido; y éste, a su
vez, en caso de tener urgencia no tiene mas que presentar el recurso antes del
vencimiento del plazo.

1 Como afirma LiNaRES: “Todo lo que sea fijar términos y en especial términos breves... es des-
virtuar el sentido y finalidad de la justicia administrativa. Es proteger al Estado contra los parti-
culares,” lo que constituye una contradiccién. (“Términos para recurrir a la justicia administrativa
fijados por analogia,” en LL, 54: 776, 785.)
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b) Sugeririamos que se aclarara expresamente, para combatir una errénea
creencia que a veces suelen tener los funcionarios publicos, que el término se
cuenta a partir de la fecha en que el particular ha recibido la notificacién, y no
de la fecha en que la administracion envia la carta conteniendo la notificacién.

¢) Creemos que debe admitirse también un recurso de queja contra los meros
hechos ilicitos e irregularidades procesales. (Sobre este punto, ver nuestra idea
de proyecto, en el apartado f) del comentario del art. 60.)

“Art. 55°. Contra los actos consentidos, firmes o definitivos no podrd interpo-
nerse ningun recurso salvo las excepciones dispuestas expresamente por la ley.
El interesado solo podras solicitar reconsideraciones o hacer denuncias pero sin
ninguna obligacion por parte de la administracion.”

Suprimiriamos “por la ley,” para de esa forma dejar claramente sentado que
también la administracién puede establecer, por via general o en casos particula-
res, si asi lo desea, la posibilidad de recurrir contra los actos firmes, consentidos
o definitivos. Esa posibilidad no puede redundar en perjuicio de los interesados
—pues consiste en tener una via mas de recursos—, ni tampoco de la adminis-
tracién, pues ella es libre de no establecer la excepcién a la irrecurribilidad de
esos actos.

Evita, en cambio, una rigidez innecesaria de la ley, que puede redundar en
detrimento de las necesidades cambiantes de la administracién.

“Recursos de oposicién”

“Art. 56°. El recurso de oposicion puede interponerse contra las decisiones vicia-
das por ilegitimidad o falta de mérito que lesionen derechos subjetivos o intereses
legitimos.

”Se deducird ante la autoridad que la dictd, la que deberd expedirse, confir-
mando, modificando, revocando, anulando o sustituyéndola.”

“Art. 57°. La autoridad ante la que se interpuso el recurso deberd resolverlo
dentro del plazo de diez dias, bajo apercibimiento de considerarse denegacion
tacita, st después de la denuncia de la mora pasaren cinco dias sin haberse
pronunciado.”

Reproducimos el comentario a los articulos 18 y 54: No nos parece convenien-
te dar un término de diez o quince dias para resolver el recurso, pues de esa
manera se impide que el que debe decidir pueda pedir informes o dictamenes
letrados, por falta material de tiempo; y se lo obliga, sea a denegar el recurso
por férmula, sea a no considerar la cuestién (esto ultimo es lo mas frecuente):
Ambas situaciones constituyen una ficciéon que alejaria a la ley de la realidad. Si
se considera que no es necesario el pronunciamiento del mismo érgano que dictd
el acto, entonces debe prescindirse del “recurso de oposicién” o reconsideracién
ante la misma autoridad, y debe estatuirse directamente un recurso jerarquico;
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si se lo considera necesario, debe establecerse un recurso que dé al funcionario
verdadera oportunidad de meditar la cuestién y pronunciarse al respecto.

Por ello entendemos que el término debe ser de 30 dias, y que sélo se cuenta a
partir de la fecha en que se han producido los informes y dictdmenes pertinentes.
(Y cada uno de ellos serd dictado a su vez dentro del término que proponemos en
el comentario al art. 18.)

Si esto se considera una demora excesiva para el particular, entonces debe
suprimirse el recurso de oposicién, pues de lo contrario serda una mera formula
y no un recurso administrativo viviente.

Una tercera posibilidad seria hacerlo optativo para el particular, y con los
términos que proponemos: Tal lo que sugerimos infra, comentario al art. 60.

“Art. 58°. El recurso de oposicion no suspende la ejecucion de la decision, pero
los interesados podrdn solicitarlo al denunciar las irregularidades justificando
los danios y acomparniando las pruebas que consideren necesarias. La autoridad
respectiva debe resolver esta peticion dentro de las 48 horas.”

La decisién de suspender la decision recurrida es mas bien excepcional en
nuestra administracién: Por ello un plazo de 48 horas para resolver significara
seguramente que nunca se concedera seria atencién a un pedido de éstos y que se
lo denegara automaticamente. Creemos que seria mas eficiente, en ese aspecto,
dar un plazo mayor. (Diez dias, por ejemplo.) Con todo, prefeririamos declarar
que el recurso tiene efecto suspensivo: Ver supra, cap. V, n° 28 y ss.

“Art. 59°. El recurso de oposicion serd requisito procesal previo y necesario para
la interposicion del recurso jerdarquico propio o impropio.

”"También serd requisito procesal necesario contra las decisiones particulares
dictadas de oficio sin la previa instancia del interesado.”

€« . z . . »
‘Recurso jerdrquico propio

“Art. 60°. El recurso jerdrquico propio deberd presentarse ante el érgano que recha-
20 el de oposicién dentro de los diez dias de la notificacion, o cuando se considere
conveniente ante la existencia de la denegacion tdcita por la denuncia de la mora y
el vencimiento del plazo de insistencia. El 6rgano ante el cual se presenté el escrito
del recurso, esta obligado a elevarlo al superior jerdarquico competente dentro del
plazo de cinco dias, con una informacién sobre los argumentos expuestos por el
recurrente, y si existiere denuncia de la mora, cudles fueron sus razones.”

Es imprescindible que la ley misma determine quién es el “superior jerarquico
competente” que debe resolver el recurso jerarquico; una cuestion tan importante
no conviene que sea librada a la mera reglamentaciéon administrativa de la ley.

No nos parece eficiente establecer la obligacion de recurrir ante todos los 6r-
ganos competentes de la administracién antes de llegar al Poder Ejecutivo, como
surge del art. 64, 2? parte. Ello recarga un poco el procedimiento.
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Tampoco sugeririamos, sin embargo, una posicién extrema, como seria la de
que la autoridad que debe resolver este recurso jerarquico fuera la maxima en la
jerarquia administrativa —el Poder Ejecutivo—. En efecto, conceder un recur-
so de reconsideracién u oposicién ante el mismo 6rgano que dict6 el acto —que
podria serlo un Jefe de Mesa de Entradas—, y luego directamente un recurso
jerarquico ante el Poder Ejecutivo, prescindiendo de todas las demas escalas
administrativas, seria una aceleraciéon inadecuada y una congestién de las je-
rarquias superiores en detrimento del buen orden administrativo y del racional
empleo de la organizacién estatal.

La solucién debe estar en el término medio, dando adem4és alguna flexibilidad
para el funcionamiento del sistema. La practica demuestra que los recurrentes
prefieren a menudo afrontar una pérdida mayor de tiempo pero intentar mas
escalas administrativas antes de llegar al Poder Ejecutivo en recurso jerarquico;
esa inclinacion se compadece integramente con la conveniencia del ordenamiento
y actividad administrativa, y la ley debe recogerla y ampararla.

En nuestro concepto, podria establecerse en consecuencia el siguiente sistema:

a) Conceder, con caracter optativo para el particular, un recurso de reconside-
racién u oposiciéon ante el mismo 6rgano que dicté el acto, segtin el procedimiento
que indicamos en el comentario al art. 57. Si el administrado lo desea, puede
prescindir totalmente del recurso de oposicién, e interponer en su lugar, dentro
del mismo término, un recurso jerarquico menor.

b) Tramitado el recurso de oposicién, o prescindiendo el particular de su in-
terposicidon, puede recurrir directamente a una autoridad superior. Aqui conce-
deriamos dos vias a eleccién del particular: O recurrir a la autoridad inmediata
superior —sin perjuicio de continuar luego con los demés recursos—, o saltear
algunas escalas administrativas que la ley determinara expresamente, y recurrir
directamente a una autoridad en mayor distancia jerarquica. Para establecer
una diferencia terminolédgica, llamaremos aqui “recurso jerarquico menor” al
que se interpondria ante la autoridad inmediata superior, y “recurso jerarquico
medio” al que se interpondria omisso medio ante alguna autoridad mas elevada.

Pues bien, en las escalas administrativas inferiores a Director General (o
cargo equivalente) concederiamos el recurso jerarquico “medio” ante el citado
funcionario, sea cual fuere el funcionario inferior que dict6 la medida originaria.
Por ejemplo, si la primitiva resolucién fue de un Jefe de Mesa de Entradas, seria
procedente el recurso jerarquico medio ante el Director General; igual ocurriria
si la dicté un Jefe de Divisién o un Jefe de Departamento. Todo ello sin perjuicio
de que si el particular lo desea, vaya agotando todas las instancias existentes
antes del Director General, e interponga por ejemplo recurso jerarquico menor
ante el Jefe de Divisidn, y a su vez recurso jerarquico menor ante el Jefe de De-
partamento contra la decisién del Jefe de Division, etc.
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¢) De la decisién expresa o tacita del Director General en el recurso jerarquico
medio, concederiamos entonces, al igual que en el procedimiento nacional del
decreto 7520/44 segun ha sido aclarado por el 2126/61, el recurso jerarquico
“mayor” ante el Poder Ejecutivo. Este recurso, en el que se omitirian a su vez
las escalas intermedias (Secretario del Estado, Ministro), seria también optativo
para el particular: Si él lo deseara, podria recurrir en cada caso a la autoridad
inmediata superior, e ir agotando de esa forma cuantas escalas en la via jerarqui-
ca desee. Pero ello, insistimos, seria optativo para el particular y no obligatorio
como lo dispone el art. 64, 2% parte.

d) En cualesquiera de esos casos, si el administrado interpone un recurso
jerarquico menor en lugar del “medio” o “mayor” segin el caso, no por eso esta
obligado a seguir agotando todas las demds instancias una por una; producida la
decisién en uno de los recursos jerarquicos menores, puede interponer el recurso
jerarquico “medio” o “mayor” seguin sea el caso.

e) Con este procedimiento el particular tiene mas remedios a su alcance, y la
administracién méas oportunidades de estudiar la cuestiéon. Desde luego, en cua-
lesquiera de esas etapas, la administracién tiene la obligacion de abrir a prueba
el expediente no bien aparezcan hechos controvertidos y el particular lo solicite.

f) Ademas, y como complemento indispensable para todo el procedimiento
administrativo, estableceriamos un recurso de queja que permita atacar todo
hecho irregular de tipo procesal cometido por los funcionarios publicos. (Dene-
gacién u obstruccion del derecho del interesado y sus letrados a tomar vista del
expediente; obstruccién del derecho a presentar escritos; ocultamiento de piezas
del expediente; improcedentes decisiones de archivar las actuaciones; pases inne-
cesarios a organismos incompetentes; demoras en la produccién de los informes
o dictamenes; denegacién de pedidos de que se produzcan dictamenes letrados;
prescindencia de informes, dictdmenes, o tramites sustanciales; refoliaciones
negligentes que sumen al expediente en un estado de confusién total, etc.) Fun-
damentalmente, sugeririamos disponer que el superior jerarquico inmediato
esta obligado a resolver el recurso de queja (dentro de un término de quince
dias) determinando cudl es la responsabilidad que le corresponde al funcionario
que ha cometido la irregularidad. La omision de decidir este ultimo punto hara
incurrir en responsabilidad al superior mismo, y ello debera ser objeto de un
nuevo recurso de queja, y asi sucesivamente. Desde luego, la responsabilidad que
deberan establecer los funcionarios sera la administrativa; ello sin perjuicio de
que el interesado haga efectiva su responsabilidad civil por los dafios que ocasione
la demora en la tramitacion del proceso.

Sélo de esta forma, haciendo ineludible la determinacién de la responsabilidad
que deba corresponder al autor del hecho irregular, se crea una posibilidad prac-
tica de que el proceso sea tramitado regular y diligentemente. Para nosotros, esa
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es la base fundamental y sine qua non de una ley de procedimiento administrativo
destinada a la administracién publica argentina.

“Art. 61°. Este recurso se interpone por las mismas causas que el de oposicion.
El recurrente en su escrito deberd fundar las impugnaciones que hace a la decision
por sus vicios de legitimidad o de mérito, determinard la lesion a los derechos o
intereses legitimos que lo produce, indicard en su caso la mora infringida, ofre-
cerd las pruebas que considere necesarias y determinard lo que peticiona. Los
defectos de forma que puede presentar el recurso no podrdn ser juzgados por el
érgano inferior que ha recibido el escrito.”

“Art. 62°. El recurso interpuesto no suspenderd la ejecucion del acto impug-
nado. El érgano superior podrd disponer la suspension de oficio, o a instancia
del interesado, si considerara posible la existencia de algiin dafo irreparable. El
pedido de suspension solicitado por el recurrente se tramitard por el procedimiento
establecido en el articulo 58°.”

Lo dicho al art. 58°: El recurso debe suspender la ejecucion del acto'? Por lo
demas, suprimiriamos la mencién de la existencia de “algin dafio irreparable,”
para dejar mas libertad al administrador para admitir eventualmente la supen-
sién de la decision.

“Art. 63°. El drgano competente proveerd las pruebas que se ofrecen y que las
considere pertinentes, debiendo diligenciarse dentro del término de diez dias,
ddndose luego vista en este caso para alegar a todos los intervinientes dentro del
plazo comiin de cinco dias.

“La administracion deberd resolver previo asesoramiento letrado, dentro de
los veinte dias siguientes.”

a) Pueden surgir controversias acerca de qué debe entenderse cuando el ar-
ticulo dice que las pruebas deben diligenciarse dentro del término de diez dias.
A nuestro juicio, si ello consiste en la decision de ordenar que determinadas
pruebas se produzcan, o en efectuar los pedidos de informes, etc., pertinentes,
el término es correcto y podria incluso reducirse. Si se trata en cambio de un
término para la produccion de la prueba, es demasiado reducido. Suponiendo que
sean necesarias pruebas periciales o testimoniales, o pedidos de informes, puede
ser conveniente establecer un término de 60 dias; convendria pues separar las
hipétesis mencionadas.

b) Por lo dicho al comentar el art. 54, en lugar de “vista” prefeririamos decir
“traslado.”

¢) Un plazo de cinco dias para alegar nos parece muy reducido. Creemos mas
conveniente un plazo al menos similar al establecido para recurrir, y propon-

12Sobre este punto, tan fundamental, nos remitimos a lo dicho en el cap. V, n° 28-34.
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driamos en consecuencia veinte dias, para asegurar una defensa maés eficaz de
los derechos del recurrente.

“Art. 64°. La decision del recurso jerarquico propio podra confirmar, modificar,
revocar, anular, o sustituir la decisién recurrida, extendiéndose también sobre
situaciones no planteadas por el recurrente.

“En caso de confirmacion o de denegacion tdcita, si hubiere otro érgano superior
competente y necesario para poder agotar el recurso hasta el Poder Ejecutivo de
la Provincia, el correspondiente recurso jerdrquico se interpondrd de acuerdo a
las formas y plazos establecidos en los articulos precedentes, sin necesidad del
recurso de oposicién.”

a) Ver el comentario al art. 60.

b) Suprimiriamos la posibilidad de que la administracion decida sobre situa-
ciones no planteadas por el recurrente.

¢) El recurso contra la decisién recaida en un recurso anterior debe ser admi-
tido no sdlo en caso de confirmacién o denegacion tacita de la primera resolucién
recurrida, sino también en el de modificacién, y revocacién por inoportunidad
—si lo que se pidi6 fue invalidacién— pues légicamente sus efectos son distintos
y no acceden a lo solicitado por el recurrente.

“Recurso jerdrquico impropio”

“Art. 65°. El recurso jerdrquico impropio procederd en todos los casos, salvo que
una norma establezca la via judicial directa.”

a) Convendria que la norma definiera expresamente: Que recurso jerarquico
impropio es el que procede contra las decisiones definitivas de los entes descen-
tralizados, para ante el Poder Ejecutivo nacional.

b) No compartimos que se excluya el recurso jerarquico impropio cuando hay
una via judicial directa: El recurso jerarquico puede siempre quedar como via
optativa para el interesado, y si éste prefiere no demandar ante la justicia sino
recurrir previamente ante el Poder Ejecutivo nada obstaria a concederle el derecho
a hacerlo. Tal es el sistema actual, y no ha originado dificultad alguna, por lo que
no creemos conveniente modificarlo.

“Art. 66°. El recurso jerdrquico impropio se interpondrd, previo rechazo expre-
so o por denegacion tdcita del de oposicion contra las decisiones de los érganos
Jerdrquicos superiores de los entes autdrquicos, por exclusivas razones de ilegi-
timidad cuando viole:

“a) La Constitucion.

”b) La ley creadora del ente.
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“c) El estatuto dictado directamente por ley o por el Poder Ejecutivo de la
Provincia,

”d) Las leyes o reglamentos generales dictados por la Legislatura o el Poder
Ejecutivo para que sean cumplidos por la Administracién Publica provincial,
salvo que establezca expresamente que no se aplicardn a los entes autdrquicos.”

a) En lugar de ente autarquico diriamos entidad descentralizada, para abarcar
también los casos que mencionamos en el comentario al art. 1°

b) Entendemos que el recurso de oposicion o reconsideracion contra la decision
del ente descentralizado debe ser optativo y no obligatorio para el interesado.

¢) Creemos que no se justificaria plenamente la limitacion del recurso jerarquico
impropio a ciertos casos de ilegitimidad: Ello seria ademas motivo de dificultades
en la practica, y no resulta muy conveniente para la vigencia de la legalidad en
la administracién, pues resulta en detrimento del control administrativo del
Poder Ejecutivo sobre los entes descentralizados. Por ello declarariamos pro-
cedente el recurso jerarquico impropio en todo caso de ilegitimidad, incluyendo
los casos de arbitrariedad, desviacion de poder, etc., y también graves motivos
de inoportunidad. La practica demuestra que la libertad que se ha concedido
a los entes descentralizados ha sido frecuentemente empleada sin el suficiente
tino y responsabilidad; mientras que los recursos ante la administracién central
han funcionado siempre, a nuestro criterio, con una satisfactoria efectividad y
razonabilidad.

Ello no surge de una mejor calidad de los funcionarios, sino de la inevitable
imparcialidad que da el hecho de que no tengan nada que ver con la cuestién
ni hayan intervenido en modo alguno en la tramitaciéon y consideracién de la
cuestién originaria.

“Art. 67°. La interposicion del recurso jerdrquico impropio no suspende la
ejecucion de la decision recurrida, pero el érgano superior central podrd dispo-
nerlo de oficio, o a instancia del interesado por el procedimiento establecido en
el articulo 58. Serd necesario, en este caso, que el ente autdrquico manifieste su
opinion dentro del plazo de tres dias, bajo apercibimiento de mora implicita, sin
necesidad del plazo de insistencia.”

Lo dicho a los arts. 58 y 62. Por lo demas, el plazo de tres dias que se concede
al ente autarquico, lo ampliariamos a diez.

“Art. 68°. El recurso jerarquico impropio tendrad el mismo procedimiento estable-
cido en el articulo 63, pero el plazo para resolver serd de treinta dias y obligatoria
la opinion del Asesor de Gobierno. Si la decisién no tomara en cuenta su dictamen
deberd en este caso fundar las razones de la disidencia.”



PRA-XII-30 PROCEDIMIENTO Y RECURSOS ADMINISTRATIVOS

Compartimos el criterio de ampliar el plazo para la decisién del recurso je-
rarquico, pero entendemos que debe ser de dos meses 0 mas, y comun al caso de
recurso jerarquico mayor e impropio.

“Intervencion al ente autdrquico”

“Art. 69°. El Poder Ejecutivo excepcionalmente, podrd intervenir de oficio o a
requerimiento, a un ente autarquico cuando:

“a) Se viole la ley de creacion del Ente.

”b) Se haya desnaturalizado totalmente los fines para los cuales fue creado.

c) Existieren entre sus autoridades conflictos insolubles que impidieren total-
mente el desenvolvimiento normal de las funciones del ente.

”El acto de intervencion deberd ser fundado, suscripto en acuerdo de ministros,
estableciéndose en forma expresa el plazo de duracion, las medidas que deban
realizarse para el urgente restablecimiento de su funcionamiento normal. La
medida deberd ser inmediatamente informada a las camaras legislativas.”

a) La intervencion estaria metodolégicamente desubicada en medio de los
recursos que la ley concede a los particulares. Deberia figurar en una primera
parte destinada al régimen juridico general de la administracién.

b) A nuestro criterio las causas de intervencién pueden ser: 1°) Suspensién
grave e injustificable del servicio ptblico a cargo del ente; 2°) violacidon constante
de la legalidad (subsumiriamos en ese concepto los casos del inciso @) y b); 3°)
existencia de un conflicto institucional insoluble entre las autoridades del ente.
(No exigiriamos que impida el desenvolvimiento del ente.)

¢) Agregariamos que las facultades del interventor estan restringidas al ejer-
cicio de aquellos poderes que sean imprescindibles para solucionar la causa que
ha motivado la intervencion, y que la intervencién no presupone la caducidad de
las funciones directivas propias de los funcionarios del ente.

d) Corresponderia precisar si la intervencién de que se trata es también apli-
cable a las entidades descentralizadas mencionadas en el comentario al art. 1°.
A nuestro criterio es aplicable a los entes autarquicos de tipo comtn, y también
a los entes de naturaleza interprovincial; en materia de empresas del Estado
nos inclinariamos a una facultad amplia de intervencién, para dar una solucién
concordante con la orientacién general que al respecto dan las leyes 13.653,
14.380 y 15.023; no considerariamos aplicable la intervencién a las asociaciones
profesionales con un régimen de derecho publico ni, desde luego, privado.

“Recurso de revision”

“Art. 70°. El recurso de revision puede interponerse contra las decisiones admi-
nistrativas firmes y en cualquier momento, cuando:
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“a) Aparezcan documentos fundamentales, que se desconocian al dictarse la
resolucion,

”b) Se dictaron por cohecho, prevaricato, violencia o maniobras fraudulentas,
calificadas posteriormente por la justicia criminal.

”Este recurso deberd interponerse dentro de los treinta dias del conocimiento
personal definitivo sobre estos vicios y se promoverd por procedimiento idéntico
al recurso de oposicion.”

Siguiendo la practica administrativa vigente, admitiriamos también el recurso
de revisiéon contra actos del Poder Ejecutivo en todos los casos del articulo 241
de la ley 50. (Que la jurisprudencia administrativa aplica analégicamente para
admitir la revisién de los actos del Poder Ejecutivo.)

“Reclamacion por retardacién”

“Art. 71°. El recurso jerdrquico propio o impropio si no se resolviere después de
denunciada la mora, cumplidos los plazos y el procedimiento establecido en el
articulo 7° del Cédigo Contencioso Administrativo, dejard abierta la via para el
recurso jurisdiccional respectivo.”

Propondriamos aqui una innovacién tal vez algo revolucionaria: Disponer que
queda abierta la via contencioso administrativa ain antes de agotar el proce-
dimiento de los recursos administrativos. Ello permite, nos parece, una mayor
flexibilidad al régimen de la proteccién de los derechos individuales y dejaria
librado al interesado, segin su conveniencia, esperar a agotar integramente la
via administrativa y recién ir a la justicia, o en cambio demandar directamente
cuando se produce una decisién de funcionario competente con jerarquia de Di-
rector General o superior.!?

Esto, desde luego, contraviene un principio tradicional; pero si de cualquier
manera la decisién definitiva correspondera a la justicia, no vemos qué inconve-
niente hay en que la misma se produzca antes del pronunciamiento de todos los
organismos administrativos, o después. El argumento esgrimido en los funda-
mentos del decreto 7520/44, de que los recursos administrativos tienden a evitar
a la Nacién acciones judiciales, es moral y juridicamente deleznable. Primero,
porque el orden juridico debe buscar primordialmente la realizacién de la jus-
ticia, y en esa consideracién no puede tener peso alguno la posible condena en
costas que sufra el Estado por un acto ilegitimo de alguno de sus funcionarios;
segundo, porque la posibilidad de que en cualquier momento se produzca una
accion judicial alertara el sentido de responsabilidad de los funcionarios publicos,
y hara caer sobre ellos la sancién pertinente cuando por sus actos antijuridicos
el Estado sea condenado en los estrados judiciales; tercero, porque son los mis-

13 En sentido similar Fracor.A, UMBERTO, Manuale di Diritto Amministrativo, Napoles, 1948, pp.
241-244,y “Il ricorso gerarchico e I'art. 113 della Constituzione,” en Nuova Rassegna, 1952, n° 23, p.
1761, cit. por GARRIDO FALLA, Régimen, op. cit., p. 327, quien efectiia una fuerte critica a este criterio.
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mos agentes del Estado los que dan el ejemplo —salvo pocas excepciones— de
demandar a los particulares deudores del Estado sin intentar etapa alguna de
conciliaciéon administrativa previa, acuciados por el cobro de costas que el orden
juridico argentino autoriza (cobro de impuestos, de aportes patronales en materia
de cargas sociales, etc.): En este Gltimo aspecto consideramos también necesario
que la ley prohiba expresamente a los profesionales a sueldo del Estado el cobro
individual y personal de honorarios judiciales en las causas en que intervienen
en cuanto letrados o apoderados del Estado central o entes descentralizados.

“Art. 72°. Los interesados, ante la demora de la administracion para resolver
cualquier clase de actuacion administrativa después de la denuncia de la mora
de la administracion, podran cuando lo consideren, interponer la reclamacion por
retardo ante el Poder Ejecutivo, o ante la autoridad superior del ente autdrquico
cuando la ley correspondiente establezca la via jurisdiccional directa contra sus
decisiones.

”La reclamacion peticionard la intervencion del superior ante el érgano res-
pectivo para que provea lo que corresponda. El vencimiento del término de dos
meses desde la presentacion de la reclamacién dejard abierta, sin ninguna otra
clase de reclamo, la via jurisdiccional correspondiente.”

“Reclamacién administrativa”

“Art. 73°. El resarcimiento por lesiones producidas por una decision administra-
tiva o por su ejecucion, o por un hecho positivo o de omision de la Administracion
Publica, deberd ser previamente reclamado por via administrativa ante el Minis-
terio de la materia o ante el organo superior del ente autdrquico correspondiente.

”El escrito deberd individualizar a los agentes o funcionarios que tuvieron
relacién con los actos o hechos, en caso de imposibilidad se expresardan todos los
datos corroborantes que puedan servir para la individualizacion por parte de la
administracion.”

“Art. 74°. La Administracion Publica podrd requerir todas las pruebas que
considere ttiles, realizar las investigaciones y las informaciones necesarias. El
reclamante deberd colaborar en estas gestiones.

"La administracién hard intervenir a los agentes publicos participantes para
que tomen parte en el expediente y colaboren en la apreciacion del derecho y de
los hechos que se denuncien en la reclamacién, como también respecto a sus
conductas.”

“Art. 75°. La reclamacion deberd resolverse dentro de los cuatro meses de su
promocién. St la Administracion Publica dentro de ese plazo no se hubiere pro-
nunciado, el particular podrd denunciar la mora cuando lo considere conveniente.
Si la administracion no resolviera dentro de los dos meses de la mora denun-
ciada, el particular tendrd abierta la via jurisdiccional promoviendo el recurso
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correspondiente cuando lo considere necesario. La demanda no podrd modificar
el objeto y contenido de la reclamacion administrativa.”

“Art. 76°. La decision administrativa sobre la reclamacion resarcitoria debe
ser obligatoria para la administracion aunque el particular haya promovido el
recurso jurisdiccional respectivo.

"La decision deberd establecer si hay culpabilidad, quién es el responsable y
sobre el monto resarcible.

”La transaccion o la aceptacion del reclamo deberd hacerse previo dictamen
del Asesor de Gobierno y del Fiscal de Estado.

”La opinidén concurrente de estos dos érganos vinculard en forma obligatoria
la decisién respectiva.”

a) No compartimos en general el sistema que la ley instaura en este acapite,
y la dificultad central que encontramos esta precisamente en la determinacién
del cuantum del monto indemnizable, lo que es materia del presente articulo. No
sabriamos decir si es prudente facultar a la administracién a apreciar el monto
de los perjuicios que puede haber sufrido un individuo, cuando se requieren
pericias técnicas, contables, etc. En materia de contratos administrativos y es-
pecialmente obras publicas ello se realiza con cierta correccién, pero es un poco
dificil predecir si lo mismo ocurrird cuando el sistema se generalice a todo tipo
posible de reclamo: Accidente de transito, lesiones corporales, etc.

Por otra parte, para que éste articulo pueda funcionar seria necesario mo-
dificar el art. 17 de la ley de contabilidad (decreto-ley 23.354/56), autorizando
especialmente al Poder Ejecutivo a autorizar la apertura de créditos para pagar
las sumas que resultaren de estos reclamos.

Ademas, el sistema se presta como es obvio a componendas.

b) Creemos preferible, para lograr la finalidad buscada por el articulo, el sis-
tema que ya propusiéramos en nuestra tesis doctoral, recogido por el autor del
actual proyecto en su anterior “Proyecto de Ley Organica de la Administracién
Publica Nacional” (arts. 67 y 68), y consistente en establecer simplemente que
en todo juicio seguido contra el Estado por indemnizacién de dafios y perjuicios
debia ser parte el funcionario publico presuntamente autor del dafio, a fin de que
oportunamente se determinara judicialmente su responsabilidad.

“Art. 77°. No serd necesaria la reclamacion administrativa previa en los si-
guientes casos:

“a) Cobro de salarios, sueldos e indemnizaciones por accidentes de trabajo;

”b) Repeticion de pagos provenientes de ejecucion de sentencias judiciales;

”c) Sobre interdictos civiles;

“d) Cuando se basen en la inconstitucionalidad de disposiciones legislativas;

“e) Cuando una norma expresa la excluya.”
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Consideramos que deben también exceptuarse los casos de cobro de indemniza-
ci6n por expropiacion, dentro del sistema del proyecto, y que deben incorporarse
las demés excepciones actualmente existentes. (Supra, cap. X, nota 16.)

“Art. 78°. La Administracién Publica no articulard judicialmente la defensa
de prescripcién mientras se sustanciaron las actuaciones administrativas y sélo
podrd invocar el computo del plazo liberatorio a partir de la resolucion final.”

“Comisidn de control administrativo”

“Art. 79°. Créase la Comision de Control Administrativo que serd presidida por
el Fiscal de Estado e integrada por un representante por cada ministerio, uno
por los entes autdrquicos y uno por la Direccion General de Escuelas; designados
por el Poder Ejecutivo con acuerdo del Senado.”

La idea basica de que parte el articulo es que debe haber un organismo que se
encargue de fiscalizar permanentemente la regularidad de la vida administrativa,
y la compartimos integramente. Su cristalizacién en el proyecto, en cambio, no
la creemos conveniente.

Esta Comisién puede facilmente convertirse en un cuerpo administrativo mas,
con un agravante: La de ser ademdas un cuerpo deliberativo por el nimero de
miembros con que se la integra. Un cuerpo deliberativo dentro de la Administra-
cién Publica nos parece que no puede funcionar eficientemente.

Nosotros sugeririamos una modificacién mas estructural, en el orden nacional.
En primer lugar suprimiriamos las funciones de contralor de legitimidad que
erréneamente se han atribuido al Tribunal de Cuentas —organismo que por su
constitucién y competencia técnica no debe resolver problemas de indole puramen-
te juridica-, y creariamos en su lugar una Fiscalia de Gobierno, o modificariamos
las funciones de la actual Procuracién del Tesoro de la Nacion.

A ese organismo creado o modificado, integrado por abogados como lo exige
racionalmente la funcién de observar actos contrarios al orden juridico e investigar
en general infracciones al derecho, le confeririamos las facultades de observacién
del art. 85 de la ley de contabilidad, a mas de las que fija la presente ley. Ello
exigiria adema4s, desde luego, conferir al ente independencia funcional, funciones
gjecutivas, facultad de iniciativa, y el indispensable asesoramiento técnico.

“Art. 80°. Los miembros de la comisién deberdn ser funcionarios de carrera
jubilados o ex agentes con no menos de diez anios de antigiiedad en el ministerio
que representan, de reconocidos méritos y que hayan cesado en la funcién activa
con anterioridad minima de seis meses a su designacion. Duraran cuatro anos en
sus funciones y no podrdn ser remouvidos sin previo retiro del acuerdo legislativo,
que se requerird fundadamente. Tampoco podrdn ser designados nuevamente al
término del plazo establecido, aunque no lo hayan cumplido integramente; goza-
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ran de la retribucion que se les asigne por presupuesto y los servicios que presten
serdn computables a los efectos jubilatorios.”
Reiteramos lo comentado al art. 79.

“Art. 81°. Corresponde a la Comision.:

“a) Tomar conocimiento de todas las denuncias o quejas de los administrados
contra las decisiones irregulares o defectuosamente realizadas por agentes de la
Administracion Publica,

”b) Tomar conocimiento de todo incumplimiento de la presente ley, por denuncia,
o por la obligada informacién que deberdan hacerle llegar los directores generales
de los ministerios sobre irregularidades comprobadas en los expedientes;

”c) Tomar conocimiento de las reclamaciones administrativas promovidas por
danios, deducidas contra la Administracion Publica y sus agentes;

“d) Realizar las investigaciones necesarias de los hechos a que se refieren los
incisos precedentes y aconsejar a las autoridades lo que corresponda;

”c) Tomar conocimiento de las reclamaciones administrativas promovidas por
danios, deducidas contra la Administracion Publica y sus agentes;

“d) Realizar las investigaciones necesarias de los hechos a que se refieren los
incisos precedentes y aconsejar a las autoridades lo que corresponda;

“e) Realizar los estudios necesarios para la racionalizacion, ordenacion, acele-
racion de las actuaciones administrativas como también el cumplimiento de esta
ley y sus decretos reglamentarios;

”f) Recopilar las interpretaciones sobre procedimiento administrativo a fin de
organizar el repertorio de decisiones de la administracion que deberd publicarse
por periodos de tiempo determinado,

“g) Atender cualquier consulta referente a la organizacion de la administra-
cion y competencia de érganos, nombre y apellido de funcionarios responsables,
ubicacion de oficinas. Las consultas por escrito seran despachadas en la misma
forma y en el término de 48 horas;

”h) Publicar anualmente una Memoria sobre la labor y las investigaciones
realizadas.”

“Art. 82°. Los legisladores tendrdn acceso a todas las actuaciones que se sustan-
cien ante la Comision de Control Administrativo, sin perjuicio de las facultades
determinadas en la ley n° 4.650.”

“Art. 83°. Esta ley entrard a regir el 1°de enero de 1962.”

Conclusiones

a) Para concluir con el presente comentario, cabe sefialar nuevamente que no
obstante las discrepancias que pueden tenerse respecto al proyecto, es una obra
de gran aliento, que ha encarado con mucha unidad orgéanica, encomiable sentido
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de progreso institucional, y notables aciertos, el muy dificil problema de dar el
primer paso hacia la codificacién del derecho administrativo.

Es de toda evidencia, por lo demas, que es imprescindible la sancién de una ley
de régimen juridico y procedimiento administrativo. Debe pues oportunamente
aprobarse tal como estéa el Proyecto del doctor FIORINI —notoriamente superior a la
actual situacién de incertidumbre e indefensién del administrado—, o continuarse
efectivamente con su estudio para dar forma a un proyecto definitivo que pueda
ser puesto prontamente en vigencia. Pero por sobre todo debe evitarse la inercia
o el abandono completo de la idea, pues en la falta de proteccién y seguridad para
el administrado y de responsabilidad para los administradores, esta una de las
mas grandes fallas de la Administracién Publica Nacional y la causa, a su vez,
de gran parte de sus otros vicios y defecciones.

b) En lo que respecta a si el proyecto debe ser objeto de ley o de decreto del
Poder Ejecutivo, cabe distinguir: a) Disposiciones que en principio deben ser
hechas por ley (competencia, validez de los actos administrativos, inexigibilidad
de la previa reclamacién administrativa; b) disposiciones que pueden ser hechas
indistintamente por ley o por decreto. (Son la mayoria: Procedimiento, recur-
sos.) No cabe agregar, a nuestro juicio, una tercera hipdtesis —disposiciones
que sélo pudieran ser establecidas por decreto— ya que, segin creemos haberlo
demostrado, en nuestro sistema constitucional el Congreso puede legislar sobre
cualquier actividad o acto del Poder Ejecutivo,* aunque se la haya otorgado
directamente la Constitucién. No debe olvidarse, a este respecto, que nuestro
sistema constitucional es sustancialmente distinto del sistema francés, en que
la Constitucién de 1958 establece expresamente que el Parlamento sélo puede
legislar en las materias que expresamente le designa, y deja librado a la adminis-
tracién reglamentar, sin sujecion a la ley, las deméas materias. (Que quedan asi
reservadas a la administracion y sustraidas a la legislacion.) En nuestro sistema
constitucional, en cambio, si bien hay materias sustraidas a la administracion,
no hay, a nuestro entender, materias sustraidas a la legislacién. (Aunque éstas
tienen como limite general el de la razonabilidad.)'?

Entendemos por ello, en conclusién, que el Congreso tiene amplias facultades
para dictar una ley como la que aqui se contempla.

4 Lo tratamos con detalle en El acto administrativo, pp. 13-41, donde analizamos caso por caso
las distintas facultades del Poder Ejecutivo establecidas en la Constitucién, mostrando cémo todas
ellas pueden ser objeto de regulacién legislativa, y de hecho lo estan.

15 Al respecto ver LINARES, El debido proceso, op. cit., y nuestro trabajo citado en la nota prece-
dente, pp. 39-41.



