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INTRODUCCION

I.1. En su obra “El silencio de la Administraciéon y los plazos de
caducidad”, el Dr. MUNOZ, ya desde sus palabras de introduccion al estudio de
los temas aludidos sefiala cual es el meollo del tema que me ha sido asignado:
la tensidn siempre existente entre las prerrogativas de la Administracion y las
garantias de los particulares. El silencio de la Administracién y los plazos para
la impugnacion de los actos administrativos se insertan en cada uno de los
polos de esa tension. Y, como apuntaba MUNOZ, dificimente podria
encontrarse otro ejemplo en el cual tan claramente se revelen los imprevistos
efectos secundarios que producen las abstracciones dogmaticas elaboradas a
espaldas de la realidad; a espaldas de las necesidades sociales que dan lugar
al alumbramiento de las categorias juridicas™.

Este es sin dudas el tema de mayor actualidad y el que atraviesa el
examen del instituto en cuestion en su totalidad. Es por eso que, tras una breve
resefia acerca del concepto mismo de silencio administrativo, he de referirme a
cual fue el sistema establecido en la ley 19.549 y cuéles son los temas
conflictivos que aun contindan vigentes. Por ultimo, e intentando aplicar las
ensefianzas del Dr. MUNOZ, he de analizar cuéles son las modificaciones que

! MURNOZ, Guillermo Andrés, “Silencio de la Administracion y plazos de caducidad”, Ed. Astrea,
Buenos Aires, 1982, pags. 17/18.




de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com.br

ha sufrido el régimen vigente tras las reformas producidas con el dictado de la
ley 25.344.

[.2. Usualmente se distingue entre la inactividad formal y la inactividad
material de la Administracién. Tradicionalmente se ha referido el concepto de
silencio administrativo a los casos de inactividad formal, gravitando para ello
razones de orden historico, que se proyectaron en nuestro derecho positivo y
en la dzoctrina nacional por la influencia en ellos del derecho administrativo
francés”.

Como sostiene HUTCHINSON, cabe precisar el distinto alcance que
puede déarsele a la inactividad administrativa, segun: a) el sujeto de quien se
predique la inactividad; y, b) el objeto sobre el cual se proyecta esa inactividad.

En su expresibn mas amplia, podria designar cualquier supuesto de
inactividad, ya sea de la Administracion, ya sea del particular en sus relaciones
con aquélla. Dentro de una nocion tal, deberia comprenderse tanto la
inactividad formal (o sea, la que ocurre en un procedimiento administrativo)
como la material de la Administracion (el no hacer dentro de las competencias
ordinarias del 6rgano) y la llamada caducidad del procedimiento administrativo.

Si se admite una nocién intermedia, so6lo comprenderia la inactividad
formal de la Administracion, que abarcaria no sélo la inactividad en sus
relaciones con los particulares, sino también en sus relaciones interorganicas e
interadministrativas.

En la acepcion mas restrictiva, se refiere solo a la inactividad formal de
la Administracion ante una peticion de uno o mas particulares.

A este alcance, generalmente las leyes de procedimiento y los cédigos
procesales administrativos lo llaman silencio administrativo®.

Es por ello que en el presente trabajo me he de restringir a lo que se
conoce como inactividad formal de la Administracion y, en particular, a la forma
en que tal situaciéon se encuentra regulada en el orden nacional. Ello asi aun
cuando no puede dejar de sefalarse la importancia de un tema que, como se
dijo, excede al que ahora trataremos y que es el de la inactividad material de la
Administracion. Como sin ambages sostiene Eliaschev, “La carencia y la
ausencia, propias de la tremenda desigualdad del orden social imperante en el
pais, se pueden asociar con una omisién inicial del Estado, que permite que se
den esas condiciones, y una omision que podria denominarse sobreviniente,
gue ocurre cuando el Estado no actia para resolver o cambiar esa situacion.
La inactividad del Estado adquiere, entonces, la fuerza de una imagen
simbdlica de esta época. Sobre todo cuando esa actitud del Estado no ha sido

2 COMADIRA, Julio Rodolfo y MONTI, Laura, “Procedimientos Administrativos. Ley Nacional de
Procedimientos administrativos, anotada y comentada”, tomo |, Ed. La Ley, Buenos Aires, 2002, pag. 220.

¥ HUTCHINSON, Tomas, “La inactividad de la Administracion y su control”, en “Control de la
Administracién Publica administrativo, legislativo y judicial’, Jornadas organizadas por la Universidad
Austral el 15, 16 y 17 de marzo de 2002, publicadas por ediciones RAP, Buenos Aires, 2003, pag. 159.
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casual, sino consecuente con una concepcion politica e ideologica que se ha
sintetizado de modo elegante como de la subsidiariedad del Estado, pero que
en verdad postula una minimizacién del rol estatal y una subordinacion de los

individuos a las leyes del libre mercado™.

EL SILENCIO ADMINISTRATIVO

GONZALEZ NAVARRO sostiene que el silencio administrativo puede
definirse como una ficcion que la ley establece en beneficio del interesado y en
virtud del cual se considera estimada (silencio positivo) o desestimada (silencio
negativo) la solicitud de aquél cuando la Administracion incumple el deber que
tiene de resolver y se dan los demas requisitos exigidos por la ley. El silencio
debe entenderse, siempre, como un complemento de la obligacion de resolver®.

Conocidas son las discusiones existentes en doctrina acerca de si el
silencio se trata de una ficcién®, de una presuncién’, de una infraccion® o de un
verdadero acto®. Tomando en consideracién que el propdsito de la presente es
tratar los “problemas actuales” relativos al silencio administrativo, y en el marco
de un panel que versa sobre los requisitos de admisibilidad de la pretensién
procesal administrativa, bastara con convenir que el origen de la mayoria de las
dificultades que se han presentado alrededor del silencio tiene su origen en el
olvido de la razon de ser de este singular instituto y en la concepcion del
silencio como un verdadero acto™.

Sin entrar en disquisiciones terminolégicas, corresponde dejar asentado
gue el silencio viene a constituir como una respuesta de la Administracién que
la ley presume en determinadas circunstancias frente a la peticion deducida por
un interesado y que no es sino el reverso indispensable del derecho de
peticion.

* ELIASCHEYV, Nicolas, “Respuestas judiciales frente a las conductas omisivas de los poderes
publicos en la Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires”, J.A., 26 de marzo de 2003, pag. 21.

® SOTELO DE ANDREU, Mirta G., “El silencio de la Administracién”, en “Procedimiento
Administrativo”, Jornadas Organizadas por la Universidad Austral 20, 21 y 22 de mayo de 1998, en las
gue la citada autora concluyd en que el silencio administrativo “sea positivo 0 negativo, es un acto
administrativo”. Publicacion de ediciones RAP, Buenos Aires, 1998, pag. 49.

® HUTCHINSON sostiene que la regulacion legal del silencio no puede ser mas clara en el
sentido de configurarlo como un simple ficcion legal, de efectos estrictamente procesales que el particular
puede utilizar en su beneficio, y en ninglin caso como una verdadera resolucion o acto administrativo —
declaracion de juicio, deseo o conocimiento- (“La inactividad...”, cit., pag. 180).

" MURATORIO, Jorge |, “¢ Actos administrativos tacitos?”, en “Acto y reglamento administrativo”,
jornadas llevadas a cabo en la Universidad Austral los dias 30, 31 de mayo y 1° de junio de 2001,
publicadas por Ediciones RAP, Buenos Aires, 2002, pag. 373.

8 MURNOZ, Guillermo Andrés, “Silencio de la Administracién y plazos de caducidad”, Ed. Astrea,
Buenos Aires, 1982, pags. 70 y 109.

® SOTELO DE ANDREU, Mirta G., “El silencio...”, cit..

% pPERRINO, Pablo Esteban, “El derecho a la tutela judicial efectiva y el acceso a la jurisdiccion
contencioso administrativa”, Revista de Derecho Publico, 2003-I, Proceso Administrativo-l, Ed. Rubinzal-
Culzoni, Buenos Aires, 2003.
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El silencio se ha establecido en beneficio del particular, y no sélo en el
silencio positivo, donde ello es evidente en tanto la peticion resulta estimada,
sino también en el negativo, pues de ese modo se evita la indefension del
particular, lo que impide que la Administracion inutilice toda via revisora ulterior,
merced a incumplir el deber de resolver ante la peticion del interesado que
intenta obtener una respuesta.

EL SISTEMA ESTABLECIDO EN LA LEY NACIONAL DE
PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

[ll.1. Las normas de la ley 19.549. Otros regimenes.
[11.1.1. El principio: el silencio negativo.

En el articulo 10 de la ley 19.549, después de establecerse que por regla
el silencio de la Administracién debe interpretarse como negativa, se dispone
gue sélo mediando disposicion expresa puede otorgarsele sentido positivo.

Asi, el silencio administrativo reviste dos modalidades reguladas por el
derecho positivo: a) el efecto y alcance de permisién total de lo concretamente
pretendido o solicitado, y b) el de denegaciéon total de lo que se hubiera
peticionado. Para que el silencio tenga alcance positivo debe estar asi
determinado por la ley, caso contrario se entendera que ha mediado
denegacion técita por parte de la Administracion ya que respecto de la
operatividad de dicho silencio es principio general la denegacion de lo
pretendido por el peticionante y excepcional y subordinado a la existencia de
una norma juridica que concretamente lo contemple, la admision de lo
solicitado por el administrado™*.

La figura del silencio positivo, cuyo campo natural de accién se halla en
el ambito de la denominada actividad de policia o de control mediante la
autorizacion de actividades privadas, no ha tenido facil aceptacién y sélo se ha
previsto en limitadisimos supuestos®?.

En ese sentido, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha sostenido
que el silencio de la Administraciéon no vale como consentimiento tacito de los
organos estatales ya que se trata de una conducta inapta para ser considerada
como una manifestacion positiva de voluntad, pues salvo disposicion expresa
del orden normativo, el silencio debe ser interpretado en sentido negativo (arts.
913, 918, 919, 1145, 1146 del Cadigo Civil y 10 de la ley 19.549). Nada debe
tomarse como concedido sino cuando es dado en términos inequivocos o por
una implicancia igualmente clara. La afirmacién necesita ser demostrada, el

™ CNCont. Adm. Fed., Sala II, “Turismo Parque S.R.L. ¢/ E.N. — M° de Econ. y Ob. y Serv. Publ.
S. de Tr. s/ proceso de conocimiento”, del 18/6/98; voto de la Dra. Garzén de Conte Grand.

2 por ejemplo: articulo 5° del decreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 1842/87 de
desmonopolizacion de servicios publicos prestados por las empresas estatales; articulo 4° del decreto del
Poder Ejecutivo Nacional N° 1470/97, que regula los servicios no regulares de transporte aéreo
denominados charters, y art. 14 de la Ley N° 25.156, de Defensa de la Competencia.
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silencio es negacién y la duda es fatal para el derecho del particular>.

Asi, en el sistema legal argentino, la regla del silencio de la
Administracién es el silencio negativo. La institucién del silencio positivo exige,
para su procedencia, la existencia de una clausula contractual expresa o una
norma legal que demuestre en forma indubitada la voluntad tacita de la
Administracion de acogerse a las consecuencias que su omisién produciria. Tal
institucion debe ser interpretada en forma restrictiva, toda vez que el silencio
positivo es un instrumento peligroso debido a que, luego de transcurridos los
plazos legales, el particular estaria habilitado para realizar actividades
sometidas a su control, sin que éste se efectivizara®*.

[11.1.2. Modos de configuracion del silencio.

En lo que se refiere a los recaudos que deben verificarse para la
configuracion del silencio, en el orden nacional se contemplan dos modalidades
distintas.

Siempre se requiere, claro esta, la configuracion de la demora de la
Administracion por el transcurso del plazo para resolver. Lo que no siempre es
necesario es la denuncia de tal demora a través de una peticion expresa de
pronto despacho.

Asi, tratandose del silencio en via de peticibn o reclamo, se exige la
denuncia de la mora administrativa y el transcurso de un segundo periodo de
inactividad (de 30 dias en el articulo 10 de la ley 19.549; de 45 en lo que
respecta a la especifica via reclamatoria —art. 31 ley cit.-).

En cambio, cuando se ha articulado un recurso administrativo, el silencio
opera en forma automatica, una vez que ha transcurrido el plazo para resolver
(arts. 87 y 91 del decreto 1759/72 —t.0. por decreto 1883/91-, reglamentario de
la ley 19.549).

Por su parte, en el derecho provincial, la situacion es muy heterogénea,
ya que en algunas legislaciones se ha seguido un criterio analogo al nacional,
en otras siempre es preciso efectuar el pedido de pronto despacho, mientras
gue en algunas ello es innecesario toda vez que la denegatoria por silencio en

13 Fallos: 308:618; 30/6/98, “Maruba S.C.A. Empresa de Navegacion Maritima ¢/ Estado Nacional
— Ministerio de Obras y Servicios Publicos — Secretaria de la Marina Mercante s/ incumplimiento de
contrato”. En igual sentido: CNCont. Adm. Fed., Sala I, “Fundacibn Hermandad Internacional de
Escorpiones ¢/ Estado Nacional — Min. de Trabajo y otra s/ varios”, del 18/10/94; Sala IV, “Navalles, Flora
E. y otros ¢/ E.N. — M° de Defensa- s/ personal militar y civil de las FFAA y de Seg”, del 4/6/96; Sala I,
“Banco de Previsidn Social S.A. c/ Dir. Gral. Impositiva s/ D.G.1.”, del 11/5/2000).

% CNCont. Adm. Fed., Sala II, “Worthington Arg. S.A.I.C. s/ rec. de apel. (res. Sec. Ind. Com.
Ext.)-recurso directo”, del 15/7/92, con cita de la C.S.J.N., in re: “Artefactos a gas Llama —Azul S.A.", A
626 XXII, del 9 de abril de 1991.
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todos los casos opera por el solo vencimiento de los plazos™.

Merece la pena hacer una breve referencia al sistema vigente en la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires. En el articulo 10 de la ley de
procedimientos administrativos local se reproduce la solucion prevista en la ley
19.549; por su parte, en lo que se refiere a la via recursiva la solucion también
es idéntica (arts. 106 y 110 del dec. 1510/97). Mas interesante es la expresa
prevision del instituto del silencio en el propio Cddigo Contencioso
Administrativo y Tributario (art. 8° de la ley 189) y la disposicién especifica en
virtud de la cual se establece que el plazo de caducidad previsto para la
iniciacién de la demanda contenciosa no sera de aplicacion en los supuestos
de denegatoria tacita, siendo de aplicacion soélo los plazos de prescripcion (art.
7°). Esta solucion resulta de aplicacion tanto en lo que respecta a la via
impugnatoria, como a la reparatoria (aun cuando, en el orden local, se ha
interpretado que el reclamo previo no resulta obligatorio’®). En este sentido,
cabe apuntar la paradoja de que un sistema que aparecia prima facie como
mas restrictivo del acceso a la instancia judicial, resulta a todas luces mejor
predispuesto a tal acceso no so6lo en virtud de la interpretacion que de las
normas en cuestion ha hecho el fuero local, sino en razon —fundamentalmente-
de las reformas producidas en el orden nacional por la ley 25.344.

l1l.2. Las opciones del particular frente al silencio de la Administracion.

Como sostiene TAWIL, el régimen en examen nos da cuatro
posibilidades:

a) considerar al silencio como una denegatoria de la presentacion o
recursos interpuestos;

b) interponer la queja por defectos de tramitacion e incumplimiento
de plazos, siempre que no se refieran al plazo de resolucion del recurso;

C) iniciar una accion de amparo por mora; y

d) esperar la resolucién expresa de la presentacion o recurso por
parte de la Administracion, que debera (al constituir una obligacion legal
de ésta) necesariamente producirse®’.

Ahora, bien: ¢como funciona el sistema precedentemente enunciado?
¢se trata de diversas opciones entre las cuales el particular podra optar
libremente? ¢cudles son los lineamientos de las distintas posibilidades

15 PERRINO, Pablo Esteban, “La inactividad administrativa y su control judicial’, Revista
Argentina del Régimen de la Administracion Publica, N° 269 (febrero 2001), pag.13.

® Ver JUAN LIMA, Fernando Enrique, “Las condiciones de admisibilidad de la accién
contencioso administrativa en el ambito de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires”, J.A. 2002-111-33.

Y TAWIL, Guido Santiago, “Administracion y justicia”, Ed. Depalma, Buenos Aires, 1993, tomo |,
pag. 294.
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previstas?

[11.2.1. El derecho a una resolucion expresa.

En un orden ldgico, la primera de las posibilidades a la que se enfrenta
el particular ante la inactividad formal de la Administracion es la de esperar
aguello a lo que tiene derecho: una respuesta expresa.

El particular tiene derecho subjetivo para obligar a la Administracion
Pulblica a dictar una resolucion expresa; ello surge de diversas prescripciones
contenidas en la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos. Asi:

a) articulo 3°, segun el cual el ejercicio de la competencia constituye
una obligacion de la autoridad o del 6rgano correspondiente;

b) articulo 7°, inciso c), segun el cual se deben decidir todas las
peticiones formuladas;

C) por otra parte, la Administracién no sélo esta obligada a resolver
sino que, ademas, debe hacerlo de conformidad con determinadas
pautas que le son legalmente impuestas. Tiene a su cargo la impulsion e
instruccion de oficio (art. 1° inciso a); debe actuar con celeridad,
economia, sencillez y eficiencia (art. 1°, inciso b), mediante decisiones
fundadas (art. 1°, inciso f) y respetando los requisitos establecidos en el
articulo 708,

En particular, corresponde destacar la disposicion del articulo 1°, inciso
f), apartado 3°, de la LNPA, en la que se estatuye la obligatoriedad de que el
acto decisorio haga expresa mencién de los principales argumentos y de las
cuestiones propuestas, en tanto sean conducentes a la solucion del caso. Ello
indica que no sélo la Administracion estad obligada a dictar una decision y
resolver concretamente la pretension del particular, sino también la de exponer
los motivos que justifican dicha decision™®.

[11.2.2. Silencio negativo

En esta materia la solucion vigente no merece mayores dudas: el
administrado tiene derecho a una resolucion expresa de la Administracion por
ser la alternativa del silencio como denegacion tacita, prevista en el articulo 10
de la ley 19.549, una opcién otorgada al particular®.

8 MUNOZ, Guillermo, “Silencio...”, cit., pag. 66.
' HUTCHINSON, Tomas, “La inactividad...”, cit., pag. 170.

% CNCont. Adm. Fed., “Alpargatas S.A..C. ¢/ E.N. (Min. de Econ. y Obras y Ser. Publ.) s/
amparo por mora”, del 30/4/92; con cita de la C.S.J.N., 26/12/78, in re “Galian” y Fallos: 293:460; C.Fed.
Mendoza, 4/11/75, “Lucero”, L.L. 1976-B-56.
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Y en ese sentido, cabe apuntar con RASPI, que el derecho a una
respuesta expresa (frente a la cual el silencio es una opcion) sélo tiene como
fuente mediata al articulo 14 de la Constitucion Nacional (derecho de
“peticionar a las autoridades”). De hecho, SANCHEZ VIAMONTE y LINARES
QUINTANA, por ejemplo, habian sostenido la falta de un correlativo deber u
obligacion por parte de la Administracion frente al derecho de peticién. El
mentado autor halla sustento para esta obligacion del Estado en el articulo
XXIV de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, en
el que se expresa que “Toda persona tiene derecho de presentar peticiones
respetuosas a cualquier autoridad competente, ya sea por motivo de interés

general, ya de interés particular, y el de obtener pronta resolucién.

[11.2.3. Queja

En el articulo 71 del reglamento de la LNPA se dispone que “Podra
ocurrirse en queja ante el inmediato superior jerarquico contra los defectos de
tramitacién e incumplimiento de los plazos legales o reglamentarios en que se
incurriere durante el procedimiento y siempre que tales plazos no se refieran a
los fijados para la resolucion de recursos.

La queja se resolvera dentro de los cinco dias, sin otra sustanciacion
gue el informe circunstanciado que se requerird, si fuera necesario, del inferior,
procurando evitar la suspension del procedimiento principal. Las resoluciones
qgue se dicten seran irrecurribles, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 28
de la ley”.

Asi, resulta claro que la queja es un reclamo administrativo® que las
partes interesadas en un procedimiento administrativo pueden interponer
durante su curso o sustanciacion con el objeto de lograr que se cumplan
tramites omitidos o demorados o se realicen bien los cumplidos
defectuosamente?,

[11.2.4. Amparo por mora

El objeto del amparo por mora de la Administracion (regulado en el
orden nacional en el articulo 28 de la ley 19.549) no es otro que obtener una
orden judicial de pronto despacho de las actuaciones administrativas para que
el érgano competente dicte el acto administrativo definitivo, de mero tramite o
preparatorio, estando dividida la doctrina acerca de si es viable frente a la

2 RASPI, Arturo Emilio, “El silencio de la Administracién”, en “Procedimiento Administrativo”,
Jornadas llevadas a cabo por la Universidad Austral los dias 20, 21 y 22 de 1998; publicadas por Editorial
Ciencias de la Administracion, Buenos Aires, 1998, pags. 121/122.

2 Es un reclamo y No un recurso por cuanto excede la impugnacion de actos y no tiene previsto
plazo de interposicién.

2 HUTCHINSON, Tomas, “La inactividad...”, cit., pag. 202.
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inactividad reglamentaria®*.

El instituto del amparo por mora tiene por finalidad resguardar el derecho
de peticionar ante las autoridades, consagrado en el articulo 14 de la
Constitucion Nacional. Por eso, elegida esta via, existe la obligacion de
resolver que le incumbe a la Administracion, que posibilita al interesado —ante
el silencio de ella- el ejercicio de su derecho para obtener una decision
expresaéff, sin que ello implique —claro estad- que debe decidir en uno u otro
sentido®”.

Ello asentado, debe tenerse presente que para la viabilidad del amparo
por mora es suficiente con que la Administracion hubiera dejado vencer los
plazos fijados y, en caso de no existir éstos, si hubiere transcurrido un plazo
qgue excediera lo razonable sin emitir dictamen o la resolucion de mero tramite
o de fondo que requiere el interesado®’.

En ese sentido, esta accibn no es idénea para imponer a la
Administracién que decida en cierto sentido, para lo cual existen otros remedios
procesales, sino, simplemente, lo es para obligar a que aquélla se expida®®.

Es interesante, en este contexto, traer a colacion la situacion vigente en
la actualidad en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, en cuyo sistema
normativo no se encuentra expresamente previsto el amparo por mora.

Ello no obstante, a partir del precedente “Saslavsky”, se ha admitido la
procedencia de esta accién con base en que en el articulo 14 de la
Constitucion de la Ciudad se prevé la accion de amparo dirigida contra
“omisiones” de la autoridad publica®.

En efecto, frente al silencio de la Administracion ante pretensiones que
demanden un pronunciamiento concreto, es opcion del administrado acudir a la
via regulada por el articulo 10 de la Ley de Procedimientos Administrativos de
la Ciudad de Buenos Aires, a la queja prevista por el articulo 89 de esa misma
ley —Unicamente respecto a los defectos de tramitacion o incumplimiento de
plazos no referidos a la resolucién de recursos-, o al amparo por mora. No
conduce a una solucién diversa la circunstancia de no haber sido regulado
expresamente como alternativa procesal genérica, pues considerando que el

2 PERRINO, Pablo Esteban, “La inactividad administrativa y su control judicial’”, RAP N° 269,
febrero de 2001, pag. 14. Respecto de la viabilidad de este remedio en el caso de inactividad
reglamentaria, explica este autor que se han pronunciado en contra SAGUES y CREO BAY, en tanto que
por la posibilidad de aplicar este instituto se ha manifestado HUTCHINSON.

% CNCont. Adm. Fed., Sala IV, 3/3/88, “Lopez de Sgromo”.
% CNCont. Adm. Fed., Sala IV, 2/6/92, “Linares”.

27 CNCont. Adm. Fed., Sala I, 22/9/88, “Manigot”; 7/12/89, “Latorre”; Sala Il, 13/11/86, “Basigaluz
Saez”; Sala IV, 15/5/85, “Sarli”; 18/2/88, “Vieytes”.

2 CNCont. Adm. Fed., Sala IV, 5/8/86, “Glikstein”: 9/10/86, “Millara”; Sala I, 12/3/91, “Delrieu”;
Sala lll, 21/5/82, “Villoldo”.

2 CCAyYTCABA, Sala Il, 29/12/2000, “Saslavsky, Martha Leonor ¢/ G.C.B.A. s/ amparo por mora
(art. 14 C.C.A.B.A.)".
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particular puede tener concreto interés en obtener un positivo pronunciamiento
del 6rgano competente, es preciso reconocerle la facultad de ocurrir a la
Jurisdiccion en proteccion del derecho a obtener el cumplimiento por la
Administracién de su deber de resolver®.

[11.3. Algunos temas conflictivos
[11.3.1. El problema de la opcién: ¢silencio, amparo por mora y/o queja?

PERRINO sefiala que la relacion del amparo por mora con el silencio de
la Administracion no siempre ha sido bien comprendida por algun sector de la
doctrina y la justicia, que llegdb a sostener el uso incompatible de ambas
figuras®®.

En relacion con el planteo muchas veces efectuado por la Administracion
en el sentido de que, al tener el particular habilitada la via judicial a través del
silencio, no se necesitaba acudir al instituto del amparo por mora, cabe
destacar que se ha dicho que, ante la tardanza de la Administracién o el
vencimiento de los plazos para resolver, el particular puede optar por utilizar
distintos caminos, conforme lo autoriza la ley 19.549 en sus articulos 10 y 28,
poniendo a resguardo su derecho de peticionar a las autoridades, a que hace
referencia el articulo 14 de la Constitucién Nacional. Pero ello no excluye la
obligacion de resolver que le incumbe a la Administracion, ni le imposibilita al
administrado —ante el silencio de aquella- el ejercicio de su derecho para
obtener una resolucion expresa, desde que la solucion del instituto del silencio
es optativa o facultativa para el particular®.

La posicidon que consideramos acertada ha sido receptada en el articulo
76 del nuevo Cdédigo Contencioso Administrativo de la Provincia de Buenos
Aires, en el que se afirma que la configuracion del estado silencial de la
Administracion no impide la utilizacién de la via del amparo por mora.

La solucién es adecuada, porque se trata de dos remedios diferentes
gue persiguen finalidades distintas y funcionan en forma independiente. El

30 CCAyTCABA, Sala |, 28/2/2001, “ArgenX S.A. c/ G.C.B.A. s/ amparo”.

sl PERRINO, Pablo Esteban, “La inactividad...”, cit., pag. 14. En esta “equivocada” postura el
autor cita a BARRA, Rodolfo, “El amparo por mora de la Administracion”, E.D. 59-797; TAWIL, Guido S.
“Administracién y justicia”, cit., T. 1, pag. 295; CREO BAY, Horacio, “Amparo por mora de la
Administracion Publica”, 22 ed. act. y ampl., Bs. As., Astrea, 1995, pag. 29 y DROMI, José Roberto, “El
procedimiento administrativo”, Madrid, Instituto de Estudios de la Administracion Local, 1986, pag. 120. En
contra, PEARSON, Marcelo M., “El amparo por mora de la Administracion Publica Nacional. Articulo 28 de
la Ley de Procedimientos Administrativos”, L.L. 1979-B-487; HUTCHINSON, Tomas, “Régimen de
Procedimientos Administrativos”, Bs. As., Astrea, 1992, pag. 173; MURNOZ, Guillermo A., “Inmunidad del
poder: la inactividad administrativa”, L.L. 1990-B-891; RASPI, Arturo, “El pronto despacho en los articulos
10 y 28 de la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”, E.D. 178-13.

32 Confr. doctr. CNCiv., Sala G, 8/10/80, “Siglo XX”; id, 4/11/80, “Tiferes”; Sala E, 27/5/82,
“Desplats”; Sala B, 18/4/83, “Spinedi”; CNCont. Adm. Fed., Sala Il, 5/4/77, “Goldberg”, E.D. 74-221; Sala
I, 9/4/85, “Buccianti de Garcia”; 10/9/85, “Astilleros Corrientes S.A.l.C."; 16/9/86, “Francisco Cacik e hijos
S.A.”; Sala IV, 17/3/89, “Pelissero”.
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amparo por mora se fundamenta en el derecho de todo administrado que es
parte en un procedimiento administrativo a que se dicte una resolucion expresa
y fundada. La finalidad de esta via es obtener un emplazamiento judicial para
que la autoridad administrativa cumpla con su deber de resolver y dicte el acto
administrativo o preparatorio que corresponda. El interesado cuando utiliza esta
via lo que busca es seguir en el procedimiento administrativo hasta que éste
finalice con el dictado de la decision definitiva. En cambio, el silencio es una
técnica para huir del procedimiento y entrar en el proceso®.

Sin perjuicio de lo expuesto, merece aclararse, siguiendo a RASPI, que
quien pide pronto despacho en los términos del articulo 10 de la ley 19.549 no
estd buscando —estrictamente- el silencio de la Administracion; menos aun
puede sospecharse que pretenda que su peticion sea rechazada, de modo que
no tiene por qué quedarle cerrada la posibilidad de acudir al amparo por mora
del articulo 28. Asi, la opcidn no consistiria, como lo entiende parte de la
doctrina, en configurar el silencio y la consiguiente denegacion tacita, o
peticionar una declaracion expresa. Por el contrario, la opcion que se le
presenta al particular es la de requerir por si, directamente a la Administracién
un pronunciamiento expreso y fundado (art. 10 LNPA) o pedir ese
pronunciamiento también a la Administracion, pero a través del 6rgano
judicial®.

En definitiva, y desde un punto de vista mas abarcativo, entendemos que
corresponde aceptar que el amparo por mora conforma, al igual que el silencio
administrativo y la queja del articulo 71 del RLNPA, técnicas destinadas a
combatir la pasividad administrativa y funcionan como vias alternativas, no
excluyentes a favor del administrado®.

En el mismo sentido, en el ambito portefio se ha sostenido que el
articulo 81 del decreto 1510/97, que prevé entre los modos de conclusion de
los procedimientos administrativos la resolucidn tacita producida en virtud del
silencio de la Administracion, constituye una via opcional a favor del
administrado, ideada por el legislador para facilitarle el agotamiento de las
distintas instancias administrativas. De ningin modo exime a la Administracion
de su deber de expedirse mediante resolucion expresa y fundada (arts. 2, art.
22, inc. f, ap. 3y 26, inc. a de la Ley de Procedimientos Administrativos de la
Ciudad de Buenos Aires) en el plazo previsto legalmente o en el razonable®®.

[11.3.2. ¢ Puede la Administracion interrumpir el curso del plazo para que
se configure el silencio?

% PERRINO, Pablo Esteban, “El derecho a la tutela...”, cit., pag. 269.

34 RASPI, Arturo Emilio, “El silencio de la Administracién”, en “Procedimiento Administrativo”,
Jornadas organizadas por la Universidad Austral el 20, 21 y 22 de mayo de 1998, publicadas por Editorial
Ciencias de la Administracion, Buenos Aires, 1998, pags. 128/129.

% CNCont. Adm. Fed., Sala V, 26/3/2001, “Diaz Mario Victor ¢/ M. | y V s/ amparo por mora”.
% CCAYTCABA, Sala Il, 14/5/2001, “Torres, Daniel Eirin ¢/ G.C.B.A. s/ amparo”.
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Se ha dicho que si se permitiera a la Administracién suspender, mas o
menos indefinidamente, el plazo preciso para que se produzca el silencio, seria
poner en sus manos la doctrina de éste, pues para que ella no operase
bastaria que los Organos administrativos recurrieran al remedio de pedir
informes o que los interesados aportasen nueva documentacion al
expediente®.

HUTCHINSON califica como absurda y juridicamente impracticable la
interpretacion contraria a la posibilidad de tal interrupcién o prérroga del plazo,
pues, si el silencio exige conceptualmente una efectiva pasividad de la
Administracion durante un especifico plazo, ¢coémo se va a poder decir que ella
no podra actuar —aunque no sea resolviendo definitivamente- antes de que
aquél transcurra? Hay que admitir, pues, la posibilidad de que el plazo
necesario para el silencio se interrumpa o suspenda, por ejemplo, durante el
tiempo en que el expediente esta fuera del ambito de intervencion del 6rgano
que resuelve, volviendo a correr aquél por el tiempo que falte®®.

Auln cuando las palabras escogidas por HUTCHINSON para descalificar
la postura a la que primero se hizo referencia parecen muy terminantes, lo
cierto es que, a mi entender, en la mayoria de los casos debe sostenerse la
impertinencia de la suspensién o interrupcion de los plazos procedimentales en
razon de la actuacién de la propia Administraciéon. En efecto, si se ha
establecido un plazo para la resolucién de las actuaciones debe interpretarse
que el legislador considerd que ese era el necesario para que se decidiese la
cuestidn (si no hay plazo establecido, éste debe ser el que razonablemente se
necesite para resolver el asunto). Por lo tanto, no resulta irrazonable concluir
en que lo adecuado es suponer que al establecerse el aludido lapso se han
tenido en cuenta todos los pasos que deberia cumplir la Administracion para
llegar a una resolucion.

La excepcion a dicha regla vendria dada por los casos en que la
presentacion del particular posea graves defectos que impidan a la
Administracion expedirse, aun con la plena aplicacion del principio del
informalismo a favor del administrado. En estos casos, siendo que la opcién
para la Administracion seria la de rechazar in limine la pretension del particular,
aguélla deberia intimar al particular a aclarar la situacion y subsanar los
defectos, con lo que el plazo para resolver se encontraria interrumpido. Ello es
asi por cuanto seria irrazonable sostener que plazo alguno estaria corriendo
para la resolucion del asunto, pudiendo el particular incluso “beneficiarse” con
la aplicacion del silencio, cuando fue su propia actividad defectuosa la que
motivo la necesidad de que la Administracion debiera practicar algun tipo de
actuacién para subsanar dicha circunstancia.

Y lo cierto es que el propio HUTCHINSON no llega a una solucién
demasiado disimil a la expresada, por cuanto él cree que la solucién del

% REYES MONTERREAL, José M., “Las resoluciones administrativas tardias”, Revista de
Administracién Publica, N° 78, pag. 278; cit. por HUTCHINSON, Tomas, “La inactividad...”, cit., pag. 173.

% HUTCHINSON, Tomas, “La inactividad...”, pag. 174.
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problema depende de que se tenga en cuenta que la obligacion de la
Administracion de pronunciarse dentro de un plazo ha de presuponer y requerir
que el interesado en la decision acomode sus solicitudes o peticiones al
ritualismo procedimental exigido en cada caso, porgue la decisidén o respuesta
administrativa ha de ser correlativa a la concreta pretension. Una
Administracion que no pudiera reclamar la aportacion de documentos, de
nuevos datos, la ampliacion de informes o la produccién de los omitidos,
necesariamente tendria que rechazar de plano la pretension deducida. Ello
configuraria un efectivo e irreversible perjuicio para los interesados, pues, por
mas que les cupiera conseguir los datos o informes omitidos, de conformidad
con el ordenamiento juridico especificamente aplicable, a través de la oportuna
subsanacion de defectos u omisiones, la demora en resolver debido a esas
circunstancias acarrearia el silencio administrativo.

Y, efectivamente, es posible que se subsanen esos defectos, puesto que
el principio del informalismo asi lo requiere. Entonces, para negar la posibilidad
de que el plazo se interrumpa o suspenda mediante esos requerimientos
subsanatorios por parte de la Administracion, habria que comenzar por hacer
caso omiso del mandato del principio citado.

El mentado autor sostiene que en esta cuestion se requieren ciertos
matices ya que no consiente una solucion absoluta y extrema. Asi, en cada
caso habrd que averiguar si lo requerido o mandado completar por la
Administracion resulta especialmente necesario de conformidad con el
procedimiento aplicable. En general, podria decirse que se debe estimar
cuando, segun el respectivo condicionamiento legal, falten datos o se omita en
todo o en parte el cumplimiento de requisitos esenciales, necesarios e
imprescindibles para conseguir el pronunciamiento administrativo que se
solicita, de suerte que sin ellos la Administracion se vea imposibilitada para
decidir adecuadamente sobre la solicitud. No cabe duda de que esa idea de
necesidad de que se observen y cumplan aquéllos, o de que se aporten datos
complementarios, fundamenta y legitima, de modo pleno, el obrar
administrativo sin que el plazo del silencio administrativo deba proseguir su
marcha.

Esta solucién es la mas compatible con el instituto que comento, pues,
en caso contrario, se obligaria a la Administracion a rechazar de plano la
peticion, decision que no puede adoptar basada sobre yerros formales.
Ademas, esa posibilidad de interrupcidn por parte de la Administracion solo es
viable antes de producida su mora; acaecida ésta, no es valido pretender que
aquélla pueda interrumpir el plazo complementario que contenga cada
normativa especifica®.

[11.3.3. El problema de las resoluciones tardias.

El tema al que nos referimos es el atinente a aquellas decisiones que

%9 GRECCO. C.M., “Sobre el silencio de la Administracion”, L.L. 1980-C-784.
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son adoptadas por la Administracion una vez vencido el plazo establecido en el
ordenamiento juridico para el reconocimiento o rechazo expreso de la
pretension del particular.

La decision tardia con el mismo alcance que la presunta o ficta —esto es,
denegatoria- en nada perjudica al particular. A lo sumo, éste debera ampliar los
fundamentos de su impugnacion, si ya la ha efectuado. Caso contrario, los
plazos comienzan a correr desde la resolucion expresa. Si el particular tenia
plazo para accionar por silencio y lo dejé vencer, la resolucion tardia le brinda
un nuevo plazo de impugnacion (el que la norma ofrece respecto de la
resolucién expresa).

Corresponde destacar la obligacién de impugnar el acto administrativo
expreso posterior a la configuracién del silencio por cuanto no podria hablarse
de una suerte de “impugnacion implicita”, entre otras razones, por cuanto en el
acto en cuestion podrian realizarse consideraciones distintas a las que se
tuvieron en cuenta al acudirse a la justicia por la via del silencio. Ello es asi
pues, de otro modo, se consentiria un acto administrativo que se opone a la
pretension del particular, respecto del cual —en principio- no podrian expedirse
los tribunales por resultar una cuestion ajena a la litis.

Por dltimo, sélo queda agregar que es posible impugnar el acto
administrativo expreso, aunque no se hubiera impugnado el presunto, como
también es procedente que, después de declarada inadmisible por
extemporanea —en las legislaciones que prevén plazo para atacar el acto
presunto- la impugnacion contra la resolucion tacita, se interponga una nueva
contra la denegacion expresa posterior, con base en las mismas pretensiones.
Si la resolucion expresa es favorable a las pretensiones del particular (de signo
contrario a la presunta), el interesado habra visto satisfechas sus pretensiones.
Si esto ocurre cuando el afectado por el acto presunto ha planteado su accién
judicial, tendriamos un caso similar al allanamiento. El problema de la
resolucién expresa que acoge parcialmente las pretensiones del particular, y el
de las costas, debe solucionarse tal como el Cddigo Procesal Civil y Comercial
encara esas cuestiones en el allanamiento®.

LAS MODIFICACIONES PRODUCIDAS POR LA LEY 25.344.

Tras la reforma producida por la ley 25.344, HUTCHINSON distingue las
distintas técnicas que puede utilizar el particular para contrarrestar la
morosidad administrativa de la siguiente manera:

1) Silencio Negativo:

a) Supuestos en el que el particular tiene la posibilidad de optar (art.
10 LNPA);

O HUTCHINSON, Tomas, “La inactividad...”, cit., pags. 188/189.
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b) Supuestos de denegacion técita de los recursos administrativos
(también existe en este caso opcion del particular para acudir a la
solucién denegatoria);

C) Supuestos en que el silencio es obligatorio, art. 31 LNPA (reclamo
administrativo previo: producida la mora y planteado el pronto despacho,
vencido el plazo para que la Administracion resuelva, comienza el plazo
para accionar).

2) Silencio positivo (en caso de que asi se disponga en una norma,
art. 10 LNPA).

3) Amparo por mora (art. 28 LNPA).

4)  Queja (art. 71 RLNPA)*.

IV.1. Avance del dogma revisor.

La doctrina clasica daba por supuesto que el proceso contencioso
administrativo estriba exclusivamente sobre la base de los actos
administrativos. Por eso, en una primera etapa, se caracterizdé al silencio
negativo de la Administracion como un verdadero acto, aunque presunto, que
vino a remediar el inconveniente de la inexistencia de una decision previa que
pudiera suscitar la competencia revisora del juez contencioso administrativo.

Una reciente expresion de esta doctrina la encontramos en la postura
adoptada por la Cadmara Federal de la Seguridad Social, que sostuvo que la
falta de resolucion del organismo administrativo sobre el reclamo de reajuste
del haber previsional impedia que la instancia judicial tomase intervencion,
pues de esa manera se habria estado permitiendo obviar instancias regulares
gue habian sido establecidas dentro de un modelo que no toleraba alteracién
alguna sin comprometer el adecuado desenvolvimiento de la administracion de
justicia. En particular, ratificAndose lo que ya se decidia durante la vigencia de
la ley 23.473, con la reforma introducida por la ley 24.463, se interpretd que en
su articulo 15 se recogia el principio segun el cual “la demanda a deducir ante
la justicia federal presupone el dictado de una resolucion expresa en sentido
contrario a las pretensiones que se quieren hacer valer™?.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacion, con atinado criterio rechazo
la postura resefiada, afirmando que la Administraciéon no sélo tiene que decidir
las cuestiones que se le plantean (arts. 1°inc. f, ap. 3, 3°y 79, inciso c, de la ley
19.549), sino que también debe hacerlo en término (art. 1°, inc. e. ap. 1, del
mismo cuerpo legal). Esta obligacion legal no es ajena a los organismos
previsionales, por lo que frente al silencio el particular tiene la opcion de
esperar el dictado de la resolucidon o bien acudir a la instancia administrativa o

“L HUTCHINSON, Tomas, “La inactividad...”, cit., pag. 161.
2 CFed. Seg. Social, Sala Ill, 23/06/97, “Benetti, Exequiel Ruben ¢/ A.N.Se.S.”.
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judicial que corresponda (arts. 10 y 28 de la ley de procedimiento aludida),
pues cuenta con un medio idoneo para la proteccion de sus derechos frente a
una actitud pasiva que lo perjudica (arts. 23 y 26 de la Ley de Procedimientos
Administrativos).

Afirmados tales principios, el Alto Tribunal sostuvo que no se ajustaba a
la actuacion cautelosa que debia caracterizar la dilucidacion de temas
vinculados con prestaciones de naturaleza alimentaria, aquella que dilataba en
forma ilegitima la decision del litigio y negaba a los agentes en pasividad una
accion reconocida al resto de los administrados. Ademas, sostuvo que la
sentencia se apartaba de lo que se disponia en las normas vigentes y los
jueces no habian expresado fundamentos serios como sustento de la postura
adoptada. En suma, se habia privado al actor del ejercicio de una accién
establecida por el orden juridico a su favor, como medio técnico para la eficaz
proteccion de sus derechos, sobre la base de una doctrina judicial que carecia
de sustento a la luz de las disposiciones legales vigentes. En consecuencia, el
fallo impugnado no sélo desconocia los efectos de la conducta juridicamente
relevante de la actora, sino que —ademas- premiaba la actitud negligente de la
Administracion, haciendo jugar en contra del particular la figura del silencio
administrativo, instituida claramente a su favor (doctrina de Fallos: 316:2477)*.

IV.2. ¢ Es el silencio ahora un acto en estos supuestos?

HUTCHINSON sostiene que aquellos casos en que las normas imponen
plazos para accionar o recurrir producida la mora administrativa al no resolver
excluyen el deber de la Administracién de pronunciarse**.

Ese seria el caso del silencio producido en el marco de los reclamos
normados en el articulo 30 de la LNPA, por cuanto en la nueva redaccion de su
articulo 31 se dispone que:

“El pronunciamiento acerca del reclamo debera efectuarse dentro de los
noventa (90) dias de formulado. Vencido ese plazo, el interesado
requerira pronto despacho y si transcurrieren otros cuarenta y cinco (45)
dias, podra aquél iniciar demanda, la que debera ser interpuesta en los
plazos perentorios y bajo los efectos previstos en el articulo 25, sin
perjuicio de lo que fuere pertinente en materia de prescripcion. El Poder
Ejecutivo, a requerimiento del organismo interviniente, por razones de
complejidad o emergencia publica podra ampliar fundadamente los
plazos indicados, se encuentren 0 no en curso, hasta un maximo de
ciento veinte (120) y sesenta (60) dias respectivamente™.

La redaccion de la norma en cuestion es confusa y da lugar a dudas en

3 C.S.J.N., 24/4/2001, “Villareal, Clara Baudilia c/ ANSeS s/ reajustes por movilidad”.
** HUTCHINSON, Tomas, “La inactividad...”, cit., pag. 189, ver especialmente nota al pie N° 108.
5 Confr. art. 12, ley 25.344 (B.O. 21/11/2000).
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relacion con su posible interpretacion en el marco de los principios enunciados
con anterioridad. En ese sentido podria incluso llegar a afirmarse su
inconstitucionalidad. Es por ello que estimamos adecuado intentar arribar a una
respuesta a tales interrogantes para entender cOmo juega el sistema
establecido en la LNPA tras la reforma indicada.

IV.2.1. Las diversas interpretaciones del nuevo articulo 31.

GUSMAN entiende que, una vez notificado el acto que resuelve el
reclamo, la demanda debe interponerse en el plazo de noventa dias habiles
posteriores (por aplicaciéon del articulo 25, inciso a de la LNPA). Ante el
supuesto de silencio administrativo, el particular no tendra que atenerse a otro
plazo distinto al de prescripcion de la accién (por aplicacion del articulo 26 de la
ley citada)“®.

CASSAGNE y PERRINO, en ocasion de contestar un reportaje acerca
de la por entonces reciente ley 25.344, sostuvieron que el nuevo articulo 31
originaba dudas acerca de la aplicacion del plazo de caducidad para demandar
en los supuestos en que se habia configurado el silencio en la via del reclamo.
La disposicion en cuestion —a entender de estos autores- es verdaderamente
equivoca y contradictoria pues, si bien primero se determina que, configurado
el silencio, el interesado “podra” iniciar la demanda, seguidamente se dispone
que aquélla “deberd ser interpuesta en los plazos perentorios y bajo los efectos
previstos en el articulo 25”, para culminar prescribiendo: “sin perjuicio de lo que
fuere pertinente en materia de prescripcion”.

La redaccion no es clara y puede generar confusion pues, no obstante
gue el legislador reemplazé la expresiéon “en cualquier momento” por otra en la
que se exige la presentacion de la demanda “en los plazos perentorios y bajo
los efectos previstos en el art. 25”, la utilizacion del verbo podra, méas la
referencia a los plazos de prescripcidon, permitiria sostener —a entender de
estos autores- que no se aplica el plazo de caducidad cuando se configura el
silencio. De lo contrario, la mencion al plazo de prescripcion seria
inconsecuente, ya que nunca este lapso sera inferior al previsto en el articulo
25 de la LNPA.

En este orden de ideas, frente a la compleja situacién expuesta, y con
base en el principio in_dubio pro actione, seria posible concluir en que no
corresponde aplicar el plazo de caducidad ante la configuracion del silencio
negativo.

En apoyo de lo dicho se sefiala que no se ha modificado el articulo 26 de
la LNPA, en el cual se prescribe que la demanda podré iniciarse en cualquier
momento y sin perjuicio de lo que corresponda en materia de prescripcion
cuando se verifique el silencio negativo previsto en el articulo 10 de la LNPA.

%6 GUSMAN, Alfredo Silverio, “Panorama del derecho procesal administrativo luego de la ley de
emergencia econémica”, El Derecho, 30 de agosto de 2001, pag. 11.
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Es que, no pareceria razonable que ante una misma situacion (el silencio
administrativo) el legislador hubiera establecido consecuencias disimiles.

Por lo demas, la imposicion de un plazo para accionar frente al silencio
negativo no seria coherente con la finalidad de opcién procesal de dicho
instituto y con el principio de tutela judicial efectiva, al establecer un peligroso y
confuso sistema de plazos encadenados que a la postre pueden generar la
indefension del administrado®’.

Posteriormente, PERRINO ahondé en esa linea de pensamiento, al
entender (aun admitiendo que una interpretacion literal del precepto podria
llevar a la —a su entender- irrazonable conclusion de que dicho plazo sélo es
aplicable cuando se verifica el estado silencial y no frente al rechazo del
reclamo por un acto expreso) que la intencién del legislador —no obstante la
deficitaria redaccion de la norma- fue imponer la aplicacion del plazo para
demandar en ambos supuestos. De lo contrario se trataria de una solucién
claramente incongruente, ya que no existirian razones que justifiquen un
tratamiento diferencial de ambas situaciones.

De todos modos, concluye el citado autor en que, ante la redaccion
equivoca y poco clara de la norma, si se efectia un esfuerzo interpretativo que
privilegie el principio de tutela judicial efectiva, puede llegar a postularse una
hermenéutica del articulo 31 de la ley 19.549 que tienda a que el plazo de
caducidad del articulo 25 sélo se aplique ante el supuesto de rechazo por acto
expreso del reclamo previo y no cuando se verifica el silencio negativo®. Igual
solucién propicia POZO GOWLAND®,

A igual conclusion arriba DIEZ, quien, a efectos de lograr lo que estima
como una conciliacion entre las disposiciones contenidas en los articulos 26 y
31 de la LNPA, sostiene que el plazo de caducidad para la interposicion de la
pertinente demanda sélo correra cuando la Administracion desestime en forma
expresa el respectivo reclamo y a partir de la notificacion del acto
denegatorio®.

47 CASSAGNE, Juan Carlos y PERRINO, Pablo Esteban, “La reforma de la Ley 25.344 y las
garantias del administrado”; reportaje publicado en el Suplemento Actualidad de la revista juridica La Ley,
los dias 15 y 20 de noviembre de 2001.

8 PERRINO, Pablo Esteban, “El derecho a la tutela judicial...”, cit., pags. 276/277. El autor apoya
esta solucién interpretativa en los siguientes argumentos: 1) la utilizacion del verbo podra, mas la
referencia a los plazos de prescripcion en la norma del articulo 31; 2) el absurdo que sostiene que se
produciria de aceptarse soluciones disimiles para la via impugnatoria y la reclamatoria; 3) la
desnaturalizacion de la figura del silencio que se produciria de aceptar la vigencia del plazo de caducidad,
cuando aquél nacié como instrumento de garantia de los particulares para paliar la situacion de
indefension que generaba la teoria de la decision previa y su consecuencia, el caracter revisor de actos
de la jurisdiccion contencioso administrativa; 4) la aplicacion de los lineamientos que dimanan de la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion y, en particular, la del principio in dubio pro
actione.

4 POZO GOWLAND, Héctor, “Cambios en el contencioso administrativo federal. El reclamo
administrativo”, E.D., 29 de diciembre de 2000, pag. 6.

*0 DIEZ, Horacio Pedro, “El plazo de caducidad para demandar al Estado. (El articulo 25 de la
Ley N° 19.549)", en “Control de la Administracion Publica”, Jornadas organizadas por la Universidad
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BIANCHI, por el contrario, aun cuando es sumamente critico de la
solucion legal (sostiene que si no hemos regresado al afio 1900, estamos muy
proximos), es categdérico en cuanto a que la ley 25.344 ha impuesto el plazo de
caducidad del articulo 25 a los reclamos que finalicen con el silencio de la
Administracién. En el mismo sentido se expidieron MONTI, MAIRAL®', MATA>?,
SISELES y VINCENTI®3,

Como se adelantd, HUTCHINSON no solo comparte esta Ultima
posicién, sino que afirma categoricamente que la modificacién producida por la
ley 25.344 le da al silencio el caracter de un acto presunto, con todas las
consecuencias que ello acarrea (en el caso, la vigencia del plazo del art. 25 de
la LNPA para accionar)>.

COMADIRA, por su parte, considera que el plazo de caducidad del
articulo 25 de la LNPA se aplica ahora tanto frente a la decision expresa del
reclamo como en el caso de la configuracién del silencio®.

IV.2.2. La constitucionalidad del nuevo articulo 31.

MAIRAL sostiene que la aplicacién del plazo de caducidad en los
supuestos de silencio de la Administracibn en la resoluciéon del reclamo
administrativo previo podria ser declarada inconstitucional. Ello, de acuerdo a la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién que ha declarado
inconstitucionales, por irrazonables, previsiones semejantes contenidas en
normas provinciales>®.

A su entender, cabria aplicar a la ley 25.344 la misma tacha que aduvirtié
la Corte en las leyes provinciales que descalificO en esos casos: la norma
subvierte la funcion del silencio de la Administracién, haciéndolo jugar en
contra del administrado, en vez de en su favor, premiandose asi la negligencia
de la Administracién que no cumple con su deber de pronunciarse®’.

RASPI, por su lado, considera que la ley 25.344 al reemplazar el texto
del articulo 31, le ha dado un contenido que vulnera un principio incorporado

Austral los dias 15, 16 y 17 de mayo de 2002, publicadas por Ediciones RAP, Buenos Aires, 2003, pag.
247,

1 BIANCHI, Alberto B., MONTI, Laura y MAIRAL, Héctor, “La reforma de la ...”, reportaje cit..

%2 MATA, Ismael, “Panorama del control sobre los entes reguladores”, E.D., 30 de marzo de
2001, pag. 6.

3 SISELES, Osvaldo E. y VINCENTI, Rogelio W., “La ley de emergencia 25.344 y el proceso
contencioso administrativo”, L.L. 30 de octubre de 2001, pag. 3.

54 HUTCHINSON, Tomas, “La reforma de la ...”, reportaje cit. y “La inactividad...”, cit., pag. 189.
55 COMADIRA, Julio Rodolfo — MONTI, Laura, “Procedimientos Administrativos”, cit., pag. 512.

% CSJN, inre “Colegio Bioquimico del Chaco c. instituto de Prevision Social de la Provincia del
Chaco s. demanda contencioso administrativa”, E.D. 158-273, y “Edgar Galian ¢/ Provincia de Corrientes”,
Fallos: 300:1299.

> MAIRAL, Héctor, “La reforma de la ...", reportaje cit..
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por un instrumento internacional de nivel constitucional, concebido para
garantizar a la persona humana el derecho de obtener pronta respuesta a las
peticiones que formule a la autoridad competente. Y aquél es el contenido en el
articulo XXIV de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre, que impone a la autoridad la obligacién de dar “pronta resolucion a la
peticién que toda persona tiene derecho a presentarle™®.

Por su parte, BIANCHI considera que establecer un plazo de caducidad
ante el silencio en el reclamo, ademas de contrariar las reglas generales de la
Ley de Procedimientos Administrativos, genera al administrado una desventaja
procesal importante, pues le impone la carga de iniciar la demanda en un plazo
breve sin tener un acto administrativo contra el cual dirigirla y la Administracion
mientras tanto conoce con mucha antelacion el contenido de aquélla. El citado
autor cree que hay materia para un caso federal con fundamento en los
articulos 16 y 18 de la Constitucion Nacional®®.

HUTCHINSON, por el contrario, entiende que la solucibn merece criticas
por disvaliosa, mas no cree que pueda entenderse que es inconstitucional. Ello
es asi por cuanto el particular puede optar por esperar la respuesta o por el
régimen del silencio denegatorio presentando el pronto despacho, con lo cual
se preserva su derecho a obtener una respuesta concreta y expresa como
exige el derecho de peticion. Al no requerirse obligatoriamente la solucién del
silencio denegatorio, no se exige al particular instar el procedimiento
administrativo, sancionando su incuria con un injustificado rigor, como seria la
extincién de su derecho por no hacerlo®.

Por ultimo, cabe mencionar la postura de MONTI (en opinion que, en
este punto, compartimos), quien sostiene que no es facil encontrar argumentos
que sustenten con firmeza la inconstitucionalidad de la reforma del articulo 31
de la LNPA pues esta norma, dada su naturaleza y su caracter eminentemente
publico, asi como podria establecer términos de prescripcion especificos, al
margen de los previstos en otros ordenamientos legales, puede también
instituirlos indirectamente estableciendo plazos de caducidad para interponer
acciones o recursos cuando estén en juego derechos subjetivos o intereses
legitimos, de naturaleza administrativa.

Con su claridad habitual, MONTI explica que podra argumentarse, para
fundar la inconstitucionalidad de la disposicion, que el instituto del silencio
negativo, habilitante de la instancia judicial, debe jugar a favor del particular,
quien tiene derecho a una resolucion expresa de la Administracion; que aquél
debe constituir sélo un instrumento del ordenamiento instituido para favorecer
el acceso de aquél a la jurisdiccion, ante el retardo estatal; incluso, que el
derecho a obtener una decision fundada —art. 1°, inc. f) de la ley 19.549- se
veria vulnerado si se diera al silencio de la Administracion el caracter de una

% RASPI, Arturo Emilio, “Una desafortunada modificacién al art. 31 de la ley nacional de
procedimientos administrativos”, E.D., 30 de marzo de 2001, pag. 9.

%9 BIANCHI, Alberto, “La reforma...”, reportaje cit.
% HUTCHINSON, Tomas, “La reforma...”, reportaje cit.
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prerrogativa en la que pudiera ampararse para soslayar dicho deber. También,
como se ha afirmado reiteradamente, que el derecho de peticibn —garantizado
en el articulo 14 de la Constitucidon Nacional- no se agota con el hecho de que
el ciudadano pueda pedir, sino que exige una respuesta.

Sin embargo —continla la citada autora-, no se advierte que estos
argumentos puedan alcanzar para desconocer al legislador la posibilidad de
establecer un efecto para el silencio como el que se ha instituido en el articulo
31 de la LNPA, obligando al particular a acudir a sede judicial en el perentorio
plazo establecido en el articulo 25 de la ley 19.549.

Podréa discutirse sobre la justicia de esta disposicion, pero al entrar en el
terreno de su posible inconstitucionalidad, cuya declaracion, por lo demas, es
considerada la ultima ratio del orden juridico, no aparecen argumentos
suficientemente sélidos®.

IVV.2.3. Nuestra opinion.

A nuestro entender, el primer punto que podria suscitar discusion es que
lo cierto es que en la ley se establece la aplicacién del plazo de caducidad del
articulo 25 de la LNPA en caso de silencio, pero nada se dice en caso de que
la Administracién resuelva expresamente. Los esfuerzos demostrados por parte
de la doctrina para sustentar la vigencia de tal plazo también para este ultimo
supuesto denotan ora el mantenimiento de una postura sostenida con la
redaccion anterior de la LNPA, ora el intento de dar mayor coherencia al
sistema, pero podrian chocar contra el indiscutido principio que se opone a
toda interpretacion extensiva de clausulas que restrinjan o veden el acceso a la
instancia judicial.

Este punto merece ser estudiado con mayor profundidad, pero, en lo que
concierne al tema que nos convoca, esto es, en lo atinente al silencio
administrativo, consideramos que si bien puede criticarse tanto la redaccion
como los el propio sistema establecido en el nuevo articulo 31 de la LNPA, lo
cierto es que la solucidon prevista por el legislador es clara: ANTE LA
CONFIGURACION DEL SILENCIO NEGATIVO SE APLICARA EL PLAZO DE
CADUCIDAD PREVISTO EN EL ARTICULO 25 DE LA LNPA.

Es cierto: el legislador parece haber optado por una solucién que va en
contra de la doctrina del silencio a la que se hizo referencia. Es mas, podria
incluso afirmarse que lo que subyace en la reforma constituye una indebida
influencia de la concepcion del silencio como verdadero acto administrativo.
Pero, a nuestro entender, LA SOLUCION NORMATIVA NO ES
INCONSTITUCIONAL.

En este sentido cabe sefalar que los fallos citados en aval de la postura
que sostiene la inconstitucionalidad de esta norma refieren a supuestos

1 MONTI, Laura, “La reforma...”, reportaje cit.
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diversos a los regidos por el nuevo articulo 31. En efecto, en los
pronunciamientos usualmente mencionados lo que estaba en cuestion era la
aplicacién extensiva de normas destinadas a regir la impugnacién de actos
administrativos expresos a los supuestos de silencio, y, en particular, normas
en las cuales se presumia la renuncia de derechos por no haberse urgido el
procedimiento administrativo®® o se establecia un plazo de caducidad de 30
dias que correrian automaticamente ante la falta de respuesta del reclamo en
el lapso de 60 dias®’.

Asi, no se advierte la clara existencia de una violacion del derecho de
defensa, por cuanto el particular se halla frente a la opcion de esperar la
resolucién por parte de la Administracion (la cual, en su caso, podra ser urgida
a través de la accién de amparo por mora) o requerir el pronto despacho, a
sabiendas de que, transcurrido el plazo pertinente sin respuesta por parte de la
Administracion, se configurara el silencio negativo y comenzard a correr el
plazo de caducidad previsto en el articulo 25 de la LNPA.

Por otra parte, aun en el supuesto de que se sostuviera que la solucion
prevista en el articulo 31 se aplica sélo para el caso de silencio, mas no ante la
resolucién expresa del reclamo por parte de la Administracion, entendemos que
tampoco se vulneraria el derecho consagrado en el articulo 16 de la
Constitucion Nacional, ni seria necesariamente incongruente el sistema.

Ello asi por cuanto lo que acaeceria es que se regularian de modo
diverso situaciones que no son iguales entre si. Lo expuesto es asi por cuanto,
hasta el dictado de la ley 25.344 (y salvo el concreto caso regulado en la ley
24.447) frente a la configuracion del silencio lo cierto es que no corria plazo
alguno (porque, los que correspondiesen, se encontraban interrumpidos o
suspendidos, segun el caso, por la interposicion del recurso o reclamo). Es por
ello que podria pensarse que el legislador ha querido terminar con esa
situacion de absoluta indefinicion cuando la Administracion no se ha expedido
en forma alguna respecto de la pretension del particular (respecto de la cual si
habria opinado en el caso de impugnacion de actos —razon que justifica la
solucion del art. 26 LNPA- y en el de respuesta expresa al reclamo —por lo que
no seria necesariamente incoherente esta interpretacion del art. 31 LNPA-).
Asi, frente a la interposicion de un pronto despacho en estos casos en que la
Administracion no ha fijado posicion alguna, podria pensarse que no resultaria
irrazonable que se pretendiera definir rapidamente el asunto, para no quedar
sine die sujeta a un eventual juicio.

Reiteramos: la solucién puede ser, por cierto, criticable. Es mas: se
subvierten principios generalmente aceptados de la doctrina del silencio. Pero
lo cierto es que la solucién legal no aparece claramente como inconstitucional y
corresponde estar, en consecuencia, a lo que ha sido la voluntad del legislador.

Por altimo, entendemos que parte de las discusiones que se plantean en

52 C.S.J.N., Fallos: 300:1292.
% C.S.J.N., Fallos: 316:2477.
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esta materia —y, en particular, tras el dictado de la ley 25.344- surgen de la
respuesta que se de a los interrogantes que inteligentemente se planteaba
MUNOZ (ain cuando él se referia a la via impugnatoria; distincion que, de no
hacerse, también podria formar parte de las razones de la confusién reinante):
¢qué sucede si el particular deja vencer el plazo establecido sin accionar
judicialmente y la Administracién no dicta resolucion tardia? ¢ Le queda cerrado
para siempre el acceso a la revision judicial? ¢Pierde los derechos materiales
de los cuales es titular?

MURNOZ contestaba que no a estas preguntas. Ello asi pues, a su
entender, lo contrario implicaria sostener la grave incongruencia de que la
Administraciébn se ve premiada por la comision de una infraccion; que el
silencio es un mecanismo que no solo la libera de su obligacién de resolver,
sino que, ademas, le sirve para cerrar definitivamente el control judicial sobre
su actividad®.

Afirmar que el vencimiento de los plazos establecidos para promover la
demanda cuando hay “denegaciéon tacita” produce los mismos efectos que
cuando media denegacidén expresa, supone no solo una contradiccion logica,
sino, lo que es mas grave, una contradiccion axiolégica en desmedro de la
justicia y de los demas valores parcelarios®.

Con base en lo expuesto, actualizando la doctrina de MUNOZ a las
nuevas circunstancias vigentes tras el dictado de la ley 25.344, podria
pensarse en sostener que, vencidos los plazos de acceso a la instancia judicial
—cuando mediara denegacion tacita-, el particular habria perdido la posibilidad
de peticionar directamente en sede judicial aquello que no le fue respondido en
sede administrativa. Semejante limitacion temporal esta consagrada
legislativamente y no podria suprimirsela por via hermenéutica.

Pero de ello no se podria deducir que, en tales casos, el interesado
habria perdido también su derecho de fondo. Recuérdese que estamos en el
marco de la via reclamatoria: lo que se pretende es un dar, un hacer o un no
hacer de la Administracion; no se ataca acto administrativo alguno. Es por ello
que, decaida la posibilidad de acceso directo, el particular podria intentar un
nuevo procedimiento administrativo en via de peticion. Con ello lograra forzar
una decisibn expresa, 0 provocar una nueva actitud silente de la
Administracion. También podria, si asi lo prefiere, interponer una accion de
amparo por mora en sede judicial.

De esta manera, cuando media “denegacion tacita”, lo que decae al
vencimiento de los plazos breves es la posibilidad procesal de acceso directo a
la instancia judicial. Nada méas®®.

# MURNOZ, Guillermo Andrés, “Silencio...”, cit., pag. 90.
% MURNOZ, Guillermo Andrés, “Silencio...”, cit., pag. 91.
% Arg. MUNOZ, Guillermo Andrés, “Silencio...”, cit., pag. 92.
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IV.2.4. El tema de las resoluciones tardias.

El problema esbozado en 111.3.3. ha cobrado nueva vigencia con las
reformas producidas con el dictado de la ley 25.344.

Asi, con los alcances del nuevo sistema vigente, la primera posibilidad
seria considerar el silencio como un verdadero acto —como pareciera hacerlo
HUTCHINSON®'-, con lo que la Administracién no podria dictar una acto
administrativo expreso una vez configurado el silencio (un poco a la manera de
lo que se sostiene en relacion con el silencio positivo).

Sin embargo, aun cuando podria pensarse que la solucién favoreceria al
particular, al tender al rapido e irrestricto acceso a la instancia judicial, lo cierto
es que seria profundizar la senda de un camino que se ha demostrado erroneo.

El silencio no es un acto y la obligacién de resolver pervive a pesar de su
configuracion. Lo que no podra permitirse es que razones de orden procesal
perjudiquen al particular que ya debié sufrir los perjuicios de la pasividad
administrativa.

Asi, si ain no se encuentra notificado el traslado de la demanda, ella
podra ser ampliada (art. 331 del CPCC); si todavia no transcurrié el plazo de
cinco dias desde la celebracion de la audiencia de prueba del articulo 360 del
CPCC, podra denunciarse como hecho nuevo (art. 365 CPCC); ¢pero qué
sucede si la resolucion tardia acaece (o es conocida) con posterioridad a esta
Gltima circunstancia?

En este caso, en principio, pareciera que no quedaria otra opcion que
iniciar una nueva demanda (con los consiguientes costos que ello irrogaria; por
ejemplo, el pago de la tasa de justicia), pedir su radicacion por conexidad por
ante el mismo tribunal y peticionar la suspension de los plazos en la causa en
la que se atacaba el silencio negativo.

Ello no obstante, alin cuando ésta deberia haber sido la respuesta con el
sistema vigente con la ley 19.549, la ley 25.344 —segun la interpretacion que de
ella se haga- profundizaria los perjuicios que la inactividad y consiguiente
actuacion tardia de la Administracion provocan al particular. Asi, siendo que las
normas contenidas en el CPCC son sélo de aplicaciéon analdgica al litigio
contencioso administrativo, deberian los jueces admitir la incorporacion al
proceso de la impugnacion del acto administrativo que decide en el mismo
sentido que el silencio en cualquier estado del proceso, debiendo sustanciarse
dicha incorporacion.

b7 Confr. citas 41, 44 y 54.
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CONCLUSION

Para concluir, nada mejor que acudir a MUNOZ cuando sefialaba que si
el silencio administrativo es un acto, se trata de un acto que infringe los
requisitos esenciales del articulo 7° de la ley 19.549; de un acto “no dictado”
por autoridad competente, que carece de causa; que en vez de decidir todas
las peticiones formuladas, no decide ninguna; que prescinde totalmente de los
procedimientos sustanciales y esenciales previstos, entre ellos el del dictamen
juridico; que no esta motivado; etcétera.

Equiparar el silencio con un acto implica tanto como afirmar que el
ordenamiento habilita dos cauces distintos dentro de los cuales la
Administracién puede canalizar su conducta: la de los actos administrativos
expresos Y la de los actos administrativos tacitos o presuntos®,

Sin dudas, los inconvenientes que aun se siguen presentando en la
interpretacion de las normas contenidas en la ley 19.549 tienen gran parte de
su origen en la influencia que una inadecuada equiparacién del silencio a un
acto administrativo ha tenido en nuestra legislacion, doctrina y jurisprudencia.
Esta afirmacién se ve avalada por el caso concreto de la reforma producida con
la ley 25.344.

En definitiva, aln cuando resulta claro que del silencio no puede
extraerse manifestacion alguna de voluntad por parte de la Administracion®, la
situacién descripta nos hace recordar una anécdota que suele circular entre la
cinefilia en relacién con el periodo silente 0 “mudo” del cine. Asi, se cuenta que,
habiendo concurrido a presenciar un film supuestamente dramatico un curso de
una escuela para sordo-mudos, la audiencia presencio perpleja como los nifios
comenzaban a reir sin parar, al tiempo que eran retirados de la sala por su
indignado maestro acompafante. La razon: los actores, aprovechando el
caracter silente de la filmacién y proyeccion se habian apartado de los dialogos
que aparecian en los intertitulos, despachandose con toda clase de insultos,
groserias e improperios; sélo quienes sabian leer los labios podian descubrir
esta circunstancia. Pues bien: a la vista de la situacion vigente, podriamos
aventurar que, si pudiésemos “leer los labios” de la Administracién, nos
encontrariamos con una sorpresa similar.

% MUNOZ, Guillermo Andrés, “Silencio...”, cit., pag. 106.
% MURATORIO, Jorge |., “¢ Actos administrativos tacitos?”, cit., pag. 372.
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