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El régimen del agotamiento de la via administrativa en el nuevo Cédigo Contencioso Administrativo
bonaerense.
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Introduccion

Para que la relacion juridico procesal quede validamente constituida y el juez pueda entrar a conocer en la
cuestion de fondo es preciso el cumplimiento de una serie de condiciones, que tradicionalmente se las
denomina requisitos de admisibilidad de la pretension(1).

En los juicios contencioso administrativos ademas de los recaudos de admisibilidad co munes a todos los
procesos, generalmente los distintos ordenamientos juridicos exigen el cumplimiento de otros presupuestos
especificos propios de este tipo de litigios(2), modernamente denominados por algin sector de la doctrina
nacional como condiciones de acceso a la instancia judicial(3) (v.gr. agotamiento de la via, acto administrativo
definitivo, plazo de caducidad, etc.)(4).

Estos requisitos varian debido a la distinta naturaleza y objetivos de las diversas pretensiones procesales que
pueden hacerse valer. Por tal motivo, no son los mismos los recaudos exigibles para demandar la nulidad de un



acto administrativo que los que corresponden a la pretension meramente declarativa o la que se deduce con la
finalidad de hacer cesar una via de hecho administrativa.

El agotamiento de la via constituye uno de los requisitos de admisibilidad de algunas pretensiones procesales
administrativas (v.gr. la anulatoria) y se produce mediante la deduccién de los recursos administrativos.
Normalmente ello ocurre cuando mediante la articulacién de una via impugnatoria se arriba al 6rgano superior
con competencia decisoria respecto del acto impugnado.

Es importante puntualizar que, como lo sefiala Ramén Parada el agotamiento o final de la via administrativa no
debe necesariamente coincidir con el 6rgano que esta en la cUspide o cabeza de la organizacion, pues aquel se
produce o alcanza a través de una regulacion convencional de la ley, que dice en qué supuestos dicho requisito
debe tener lugar a los efectos de habilitar la instancia contencioso adminis tra tiva(5).

El objeto de este trabajo es el estudio del régimen del agotamiento de la via en el nuevo Codigo Contencioso
Administrativo de la provincia de Buenos Aires, ley 12.008 [EDLA, 1997-B-1198](6), modificada por la ley
12.310 [EDLA, 1999-32-31](7).

Pues bien, frente a tan atrayente y compleja tematica nos proponemos en este trabajo examinar los
fundamentos que justifican su existencia (el por qué de la institucion), para luego realizar un somero estudio
de la situacion imperante en otras legislaciones foraneas y finalizar con el examen y valoracion del sistema de
agotamiento de la via administrativa en el régimen del ordenamiento procesal administrativo bonaerense que
entrara a regir conjuntamente con la puesta en funcionamiento del fuero contencioso administrativo.

I
Fundamentos que justifican el requisito del agotamiento de la via administrativa

Diversos han sido los fundamentos expuestos por la doctrina y la jurisprudencia para justificar el requisito del
agotamiento previo o del acto que cause estado —utilizando la terminologia heredada de la legislacion hispana
y que fue adoptada por las antiguas codificaciones contencioso administrativas provinciales: Ellos pueden ser
sintetizados de la siguiente manera.

1) Segun lo ha expresado la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en el caso 'Serra'(8) el agotamiento de la
via administrativa constituye una prerrogativa de naturaleza procesal que integra el régimen exorbitante que
caracteriza el derecho publico. En palabras de José A. Trevijano Fos es un privilegio ‘hacia adentro’ de la
Administracion Pablica(9).

2) Constituye una etapa de conciliacion previa al juicio(10).
3) Da a la Administracion la oportunidad de revisar el caso y corregir errores(11).
4) Pone en funcionamiento el control jerarquico de legitimidad y oportunidad(12).

5) El agotamiento de la via aparece como una derivacion propia de la estructura jerarquica de la
Administracién(13) pues mediante dicho procedimiento se alcanza la 'voluntad final' de la Administracion,
voluntad que debe ser la de la autoridad superior del sistema. 'Su razén de ser estriba en la misma jerarquia
administrativa, por cuya virtud no puede considerarse que la Administracion ha dicho su ultima palabra hasta
que haya resuelto el 6rgano supremo del ramo administrativo correspondiente, esto es que se haya apurado la
via administrativa'(14).

6) La via administrativa recursiva a través de la cual se produce el agotamiento de la instancia, cumple una
funcion de tutela juridica de los administrados(15).

7) Filtra las contiendas que llegan a los tribunales. Reduce el nimero de casos que llegan a la instancia
judicial permitiendo que la mayor cantidad posible alcance solucion mediante el mecanismo mas simple e
informal del recurso administrativo(16), facilitando, de este modo, la labor de la justicia.

8) Promueve la eficiencia administrativa(17) evitando la interferencia prematura de los jueces en el
procedimiento administrativo(18).

9) Facilita la tarea judicial al poner a disposicion de los tribunales el beneficio de la experiencia y pericia del



organismo administrativo que intervino previamente.

10) Permite una mejor defensa del interés pu blico, a través del mejoramiento de los argumentos de los actos
administrativos que podran generar el reconocimiento y acatamiento de los administrados, con base en los
mayores fundamentos que se expongan(19).

11) Evita que la Administracion sea llevada a juicio por decisiones adoptadas por drganos inferiores e impide
que la Administracion re sulte enjuiciada sorpresivamente(20).

1
Valoracion acerca del requisito en examen

La problematica del agotamiento de la via administrativa es actualmente uno de los temas mas controvertidos
del derecho administrativo nacional y extranjero. Mucho se ha escrito respecto de la necesidad de su
mantenimiento, aunque ultimamente —ante los abusos en que se ha incurrido en su aplicacion— la generalidad
de las opiniones doctrinarias postulan, cuando no su eliminacion, su morigeracion mediante una reforma
sustancial al régimen recursivo propugnando el caracter facultativo de los recursos administrativos(21).

Tales criterios son la respuesta a la desmesurada expansion que ha tenido este recaudo de admisibilidad, lo
cual llevo a que se lo exija en supuestos en los que se presenta claramente como un ritualismo indtil, dilatorio
u obstructivo del juzgamiento judicial, como asi también a las dificultades que derivan de su muchas veces
compleja configuracion, olvidando la funcidn de garantia que cumplen los recursos administrativos respecto de
los derechos e intereses de los particulares.

Frente a ello, cabe reflexionar si las desviaciones incurridas acerca de su aplicacion deben conducir sin mas a
su supresion, o si por el contrario lo que corresponde es acotarlo a limites razonables, en tanto median
motivos que justifican su mantenimiento, aunque sea en algunos ambitos.

Una cuestion es indiscutible: el agotamiento de la via no puede ser una herramienta para obstaculizar el
acceso a la jurisdiccion ni desarrollarse en una dimension temporal prolongada(22). Tampoco el procedimiento
para su configuracion puede ser complejo de modo tal que generen dudas y dificultades para acceder a la
justicia, pues ello derivaria en lesion a la garantia de la defensa amparada en el art. 18 de nuestra
Constitucion Nacional o al derecho a la tutela judicial efectiva como dice el art. 15 de la Constitucion de
Buenos Aires después de la reforma de 1994, utilizando una terminologia propia del derecho germano y
espanol.

Tal como lo hemos sostenido en un trabajo reciente(23), a nuestro entender, reducido a limites razonables, el
requisito del agotamiento justifica hoy en dia su mantenimiento, siempre que su regulacion sea razonable y no
convierta el transito previo por la via administrativa en una trampa o carrera de obstaculos para el litigante,
tal como ocurre asiduamente en la practica.

Sobre esa base entendemos que la via administrativa recursiva constituye una técnica que debe mantenerse en
tanto constituye el instrumento para producir el autocontrol administrativo y tutelar los derechos e intereses
de los administrados.

Es importante destacar que el maximo tribunal de la Republica tiene dicho que es de la esencia de los recursos
administrativos el previo agotamiento de las instancias administrativas(24).

Lamentablemente los principios antes expuestos no siempre fueron tenidos presente por el legislador ni
tampoco —quizas menos aun— por parte de muchos tribunales al momento de fallar.

Un examen de las decisiones de la Corte Su prema de Justicia de la Nacion sobre esta materia pone de relieve
la existencia de un numero significativo de casos patoldgicos, en los que se desnaturalizo la finalidad esencial
del instituto que nos ocupa, y que han dado lugar a laudatorios pronunciamientos correctores por parte de ese
alto tribunal. Entre otros podemos citar los siguientes supuestos.

a) Interposicion obligatoria del recurso de revocatoria para agotar la via administrativa

Son numerosas las decisiones de la Corte me diante las cuales se han dejado sin efecto fallos de superiores
tribunales provinciales que exigian la interposicion del recurso de revocatoria para habilitar la instancia



judicial.

El caso paradigmatico sobre el particular lo constituye la provincia de Buenos Aires en donde el alto tribunal
local ha través de sus diferentes integraciones modificé tres veces su criterio sobre este punto(25). Mas
adelante volveremos con mas detenimiento sobre esta cuestion.

El criterio que exige la articulacion obligatoria del recurso de revocatoria para habilitar la via judicial fue
descalificado por la Corte nacional a partir del caso 'Sacoar'(26) resuelto el 13/10/88, por considerar que aquel
implicaba un injustificado rigor formal incompatible con el derecho de defensa porque la deduccion del
recurso de reconsideracion en tales casos constituye un ritualismo inutil.

b) Interposicion del recurso de revocatoria frente al silencio administrativo.

En algunas ocasiones, al partirse del error de conceptuar al silencio administrativo como un acto y olvidandose
de su funcion de garantia para el administrado frente a la inactividad de la Administracion, se ha exigido como
presupuesto procesal de la pretension judicial la deduccion del recurso de revocatoria ya no respecto del acto
denegatorio expreso sino aun ante supuestos de silencio de la administracion.

En el precedente 'La Estrella, S.R.L. c. Pro vincia de Chaco’, del 10/5/88(27) el superior tribunal de la
Republica dejo sin efecto el criterio antes expuesto. En dicha ocasion sostuvo la Corte que ante el reclamo
formulado por el administrado de que se anulara un decreto del Gobernador, la autoridad administrativa tuvo
la posibilidad de revisar el caso, y de realizar el control de legitimidad y conveniencia. Al no hacerlo y, por
ende, no incorporar nuevos argumentos en contra del interesado, exigirle a este Ultimo que reitere su planteo
mediante el recurso de revocatoria ante la denegatoria tacita conduce a transformar el recaudo del
agotamiento de la via administrativa en un innecesario ritualismo. Concluyo, entonces, el tribunal que el fallo
apelado padecia de un injustificado rigor formal lesivo de la garantia amparada en el art. 18 de la Carta
Magna, que en dicho caso asume gravedad porque la omision del nuevo rito alli exigido conduce a la
imposibilidad absoluta de volver a plantear el caso ante la justicia, y con ello la pérdida del derecho material
en juego.

c) El plazo de caducidad de la accion contencioso administrativa frente al silencio de la administracion. El
sistema de los plazos encadenados

Otro supuesto comin que conduce a la desnaturalizacion del presupuesto del agotamiento de la via
administrativa y muchas veces visto en fallos de superiores tribunales de provincia se verifica cuando se exige,
no obstante que la legislacion procesal no lo establece, que mediando silencio de la administracion la
demanda contencioso administrativa se articule dentro de los plazos de caducidad previstos para la
impugnacion judicial cuando la autoridad se pronuncia expresamente.

También este criterio parte del equivoco de conceptuar al silencio como un verdadero acto administrativo
denegatorio y no un hecho al cual la ley le otorga efectos juridicos o una ficcion legal que tiene efectos
puramente procesales o como un simple arbitrio técnico concebido por el legislador para posibilitar el acceso
a la justicia cuando media inactividad de la administracion(28).

La Corte Suprema de Justicia en varias ocasiones dejo sin efecto pronunciamientos de los superiores tribunales
provinciales de Co rrien tes y Chaco que aplicaron el plazo de caducidad de la accién a demandas contencioso
administrativas iniciadas mediando silencio de la administracion. En todo estos casos, los tribunales locales
entendian que el término para promover el pleito habia comenzado a correr a partir del vencimiento del plazo
que tenia la Administracion para resolver.

Nuevamente el alto tribunal de la Republica calificé el criterio expuesto como arbitrario por padecer de un
injustificado rigor formal y poner de relieve una inteligencia de la reglas aplicables contraria al principio in
dubio pro actione, rector en la materia.

Asimismo expreso que el criterio cuestionado premia la actitud negligente de la administracion y hace jugar
en contra del particular la figura del silencio administrativo instituida, claramente, en su favor(29).

d) Imposibilidad de impugnar judicialmente por la via indirecta actos de alcance general

Un particular caso se present6 en el ambito bonaerense con relacion a la impugnacion judicial, por la
denominada via indirecta, de disposiciones reglamentarias.



La Suprema Corte local interpretando las disposiciones de las normas reguladoras del procedimiento
administrativo y del viejo Codigo Contencioso Administrativo —en el cual no existe una disposicion que
expresamente disponga, como lo hace el art. 24 de la ley 19.549 [ED, 42-917], que los actos de alcance
general pueden ser impugnados en sede judicial tanto por la via directa como por la indirecta—, entendi6 que
la Gnica via para impugnar actos reglamentarios es la directa, descartando, en consecuencia, que ello pueda
también verificarse mediante el ataque a los actos de aplicacion.

Dicho criterio fue descalificado con base en la doctrina de la arbitrariedad de sentencias por la Corte Suprema
de Justicia de la Nacion(30). Al explicar el régimen de impugnacion de reglamentos en el nuevo ordenamiento
procesal ad ministrativo vuelvo a examinar con mayor precision esta cuestion.

e) Agotamiento de la via y plazos irrazonables por su brevedad para recurrir en sede administrativa

El agotamiento de la via también se transforma en irrazonable y lesivo para el derecho de defensa cuando se
establecen plazos intrinsecamente irrazonables por la brevedad del tiempo otorgado para impugnar el obrar
administrativo.

En tales casos se genera una peligrosa combinacion entre el requisito en cuestion y el del plazo para recurrir
en sede administrativa que enervan el acceso a la justicia.

Como ejemplo de lo expuesto cito el art. 89 de la ordenanza general 207/77 de empleo pUblico municipal que
establece un plazo de 24 horas para recurrir por revocatoria las medidas disciplinarias impuestas por los
intendentes municipales.

Cabe recordar que, conforme lo explicamos en la provincia de Buenos Aires a tenor de la doctrina
jurisprudencial de la Suprema Corte bonaerense a partir del caso ‘Lesieux’, si se pretende la revision judicial
del obrar administrativo es menester hacer uso de dicha via recursiva.

De modo tal que para lograr la revision por la justicia de una sancion impuesta por el érgano ejecutivo
municipal es preciso como paso previo deducir un recurso de revocatoria dentro del irrisorio plazo de 24 horas,
pues de lo contrario, no existira el acto que causa estado exigido en la antigua codificacion procesal
administrativa (art. 28, inc. 1°).

Cabe destacar que en el caso la Municipalidad Escobar habia dispuesto la cesantia de la actora. Dicha medida
fue notificada en su domicilio real el 8 de agosto de 1988. A los 8 dias, esto es el 16 del mismo mes y afo,
aquella dedujo recurso de revocatoria de conformidad con lo dispuesto en el art. 89 de la ordenanza general
de procedimiento administrativo 267/77 que establece un plazo de 10 dias a tal fin.

El 18 de agosto el municipio rechazoé el remedio por extemporaneo aduciendo que estaba vencido en exceso el
plazo de 24 horas previsto en el art. 89 de la ordenanza general 207/77 aplicable al caso.

Ante tal situacion la actora promovié demanda de inconstitucionalidad ante la competencia originaria de la
Suprema Corte de Justicia de la Provincia (art. 149, inc. 1°, Const. Prov., ac tualmente después de la reforma
de 1994 co rresponde al art. 161, inc. 1°), la cual por ma yoria fue rechazada(31).

Como era de esperar en la causa 'Parra de Presto’'(32) la Corte Suprema nacional, al revocar el
pronunciamiento de la Suprema Corte local que habia rechazado la demanda de inconstitucionalidad, declard
la invalidez constitucional de la disposicion que establece el exiguo plazo de 24 horas por cercenar el derecho
de defensa en juicio. Para asi resolver, entre otros argumentos, sostuvo que los inconvenientes derivados del
insuficiente plazo de 24 horas no se los puede evitar con el control judicial —como lo habia considerado la
Suprema Corte local con anterioridad—, pues precisamente en virtud del régimen del agotamiento de la via
vigente en el ambito provincial, la falta o deficiente interposicion del recurso de revocatoria frustra a la
postre la viabilidad de la revision judicial del obrar administrativo, razon por la cual el déficit en cuestion no
puede ser subsanando posteriormente.

f) Conclusion
Todos los casos examinados ponen de relieve un aspecto patologico o disfuncional del agotamiento de la via.

En ellos no solo se olvida la funcion y finalidad que justifica la via administrativa previa, sino que ademas por
los ritos que se exigen se transforma este recaudo en una verdadera trampa para el particular con las graves



consecuencias que ello acarrea, como es la imposibilidad de acceder a la revision judicial y en general la
pérdida del derecho material comprometido.

Creemos conveniente también puntualizar que, en la mayoria de los supuestos examinados mediaron
interpretaciones jurisprudenciales descalificables por formalistas y contrarias al principio in dubio pro actione.
0 sea que, las dificultades para acceder a la revision judicial no se originaron en regulaciones procedimentales
restrictivas o inconstitucionales —a excepcion de lo acontecido en el precedente 'Parra del Presto'—, sino en la
interpretacion de aquellas por los tribunales.

Lo extraiio es que las trabas para el acceso a la justicia no fueron impuestas por la Admi nis tracion, sino —
salvo algunas excepciones— por los jueces los que de esta forma abdican y debilitan su funcion jurisdiccional.

Obviamente lo expuesto no significa que no existan regulaciones deficientes que exigen su imperiosa
modificacion. Pero lo sorprendente es que los casos mas paradigmaticos se originan en desacertadas
interpretaciones jurisprudenciales.

Ahora bien, este estado patologico del agotamiento no debe llevar a nuestro entender a su desaparicion como
algunos pretenden, sino a su encausamiento mediante su adecuada y sencilla regulacion que tenga en cuenta
tanto los intereses de los particulares como también los intereses pUblicos.

Pues, como ha sefialado Comadira con acierto 'mediante el procedimiento administrativo se atiende no solo a
la proteccion de los derechos o intereses particulares sino también y, primordialmente, al fin propio de la
funcion administrativa dado (...) por la satisfaccion directa e inmediata del bien comdn(33)'.

En el XVII Congreso Nacional de Derecho Procesal una de las conclusiones a la que se arribd en la Comision de
Derecho Procesal Administrativo fue la siguiente: 'Se considera conveniente mantener el sistema de
agotamiento previo de la via administrativa, simplificandola y abriéndola, en tanto el procedimiento
administrativo es un modo de ejercer el autocontrol estatal y de proteccion de los derechos individuales. Sin
embargo, el procedimiento previo no debera exigirse cuando implique una frustracion del acceso a la
jurisdiccién. En cualquier caso el administrado puede acudir al procedimiento previo aun cuando éste no sea
exigible'(34).

El agotamiento de la via ha tenido en los Gltimos tiempos una expansion desmesurada que ha llevado su
aplicacion a supuestos en los cuales claramente no sélo no lo justificaban sino que demostraban su condicion
de tramite inutil y dilatorio para acceder a la revision judicial. Ejemplo de lo dicho son los numerosos casos
antes citados.

Por tal motivo, reitero, es preciso restringir su ambito de aplicacion a los supuestos que atiendan a las razones
que justifican su existencia. En los demas casos aquél debe ser obviado. A nuestro criterio un ejemplo de
regulacion adecuada que atiende equilibradamente los intereses publicos y los privados es del nuevo Codigo
Contencioso Administrativo bonaerense, cuyo régimen describiremos mas adelante.

v
El agotamiento administrativo en el derecho comparado

No debe pensarse que la exigencia del agotamiento de la via administrativa es un instituto que solo pervive en
nuestro pais, pues —como lo hemos expresado en otro trabajo anterior(35)— una mirada a otras legislaciones
comparadas, incluso de sistemas juridicos que muchas veces los consideramos como ejemplos o modelos a
seguir, pone de relieve —si bien con diferentes matices— su vigencia.

En Alemania la ley de la Jurisdiccion Conten cioso Administrativa del 21 de enero de 1960 establece, como
principio, que antes de deducirse ante los tribunales administrativos las pretensiones impugnatoria y la
obligacional o de imposicion a que se dicte un acto administrativo, debera transitarse una via previa recursiva
ante la autoridad administrativa, salvo cuando el acto que se cuestiona en sede judicial fue dictado por la
autoridad jerarquicamente superior (§ 68, inc. 2°, ley citada)(36). No rige el principio del agotamiento de la
via cuando se interponen las pretensiones declarativa o prestacional general(37). En tal sentido escriben
Martin Bullinger y Mariano Bacigalupo: ‘Con arreglo al § 68 VWGO, el procedimiento de contradiccion —
denominacion genérica de la via administrativa de recurso— sélo esta configurado con caracter obligatorio
para poder acceder a la garantia judicial, si la accion contencioso-administrativa interpuesta esta dirigida a
impugnar un acto administrativo (Anfechtungsklage, § 42, apdo. 1 VwGO) o a obligar a la autoridad a dictar tal



acto (Verpflichtungslage, § 42, apdo. 1 VwWGO). Sin embargo, conforme a la Ley marco del Estatuto juridico de
los funcionarios publicos, también se debe agotar la via administrativa con caracter previo a la interposicion
de todos los recursos contencioso-administrativos entablados por funcionarios publicos con apoyo en su status
funcionarial (Klagen aus dem Beam tenverhaltnis), independientemente de que la accién contencioso
administrativa interpuesta sea una de las previstas en el sefialado § 68 VwGO'(38).

Por su parte, en Espaia la nueva ley 29/1998, de 13 de julio de 1998, Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa(39), establece el presupuesto del agotamiento de la via en el art. 25, inc. 1), el
cual determina: 'El recurso contencioso administrativo sera admisible en relacion con las disposiciones y los
actos de la Administracion que hayan puesto fin a la via administrativa'.

A su vez la reciente ley 4/1999, modificatoria de la ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun(40) en el art. 109 dispone: 'Ponen fin
a la via administrativa: a) Las resoluciones de los recursos de alzada(41). b) Las resoluciones de los
procedimientos de impugnacion a que se refiere el art. 107.2 (esto es, de aquellos procedimientos de
impugnacion o reclamacion que establezcan las leyes en sustitucion del recurso de alzada). c) Las resoluciones
de los 6rganos administrativos que carezcan de superior jerarquico, salvo que una ley establezca lo contrario.
d) Las demas resoluciones de organos administrativos, cuando una disposicion legal o reglamentaria asi lo
establezca. e) Los acuerdos, pactos convenios o contratos que tengan la consideracion de finalizadores del
procedi mien to'.

Con anterioridad a la reforma del régimen de procedimientos administrativos producido por la ley 30/1992(42)
se exigia como presupuesto procesal la interposicion del recurso de reposicion respecto de los actos definitivos
dictados por la autoridad jerarquica superior con competencia resolutoria final. En la nueva modificacion
producida por la citada ley 4/1999 se establece el caracter potestativo de dicha via recursiva (art. 107)(43).

En Italia hasta el dictado de la ley 1034 del 6 de diciembre de 1971 era obligatorio el agotamiento de los
remedios administrativos. Segun lo disponia el art. 34 del TU de 26 de junio de 1924, nimero 1054 (y para el
recurso extraordinario en el art. 16, num. 4, del mismo TU) para poder acudirse al 6rgano judicial, si el acto
no era definitivo, era necesario la interposicion de un recurso jerarquico(44).

La ley antes citada(45), creadora de los Tri bu nales Administrativos Regionales, al establecer que el recurso
judicial también se puede presentar directamente contra actos no definitivos, produjo una reforma radical en
lo que se refiere a las relaciones entre este recurso y los recursos administrativos ordinarios (art. 20)(46) .

A partir de entonces, es facultativa la deduccion del recurso jerarquico, pues son impugnables judicialmente
en forma directa los actos no definitivos.

Tampoco en el derecho francés es preciso agotar la via administrativa. Por regla los recursos administrativos
son de caracter optativo para el particular(47). Sin embargo, al lado de los recursos administrativos comunes,
cuya articulacion es siempre optativa para el interesado, existe una cantidad cada vez mas importante de
recursos administrativos especiales que en numerosos casos se exige obligatoriamente su presentacion para
poder acudir al juez contencioso administrativo(48).

Es importante sefalar que en los casos en que no es exigible la interposicion de un recurso administrativo para
acceder a la via contencioso administrativa debe cumplirse con el requisito de la décision prealable(49). En tal
sentido expresa Labaudere: 'cuando un ciudadano desea intentar un recurso de plena jurisdiccion no puede
acudir directamente al juez administrativo. Previamente debe dirigirse a la Administracion y provocar de su
parte una decision que le niegue el derecho (...)'(50).

En el derecho norteamericano si bien la doctrina discute si el agotamiento de los remedios administrativos
(exhaustion of administrative remedies) constituye un principio o regla general, lo cierto es que, primero por
via jurisprudencial(51) y luego mediante su consagracion legislativa la necesidad de transitar la via previa
administrativa constituye un recaudo que es preciso cumplimentar para abrir las puertas de los tribunales,
aunque son numerosas las excepciones(52) —como dice Tawil similares en nimero a las admitidas en nuestro
pais respecto del reclamo previo(53)—. Asi, la Admi nistrative Procedure Act, en la Secc. 704 dispone: 'Actos
judicialmente revisables. Las decisiones de las agencias administrativas que, conforme a la ley, sean
judicialmente revisables, y las decisiones finales de dichas agencias respecto de las cuales no exista otro
remedio adecuado en un tribunal esta sujetas a revision judicial. Las decisiones administrativas de caracter
preliminar, de procedimiento o interlocutorias, que no sean directamente revisables judicialmente, lo seran
luego de haber sido revisadas por una decision final de la agencia administrativa. Salvo que la ley lo disponga



expresamente de otra forma, una decision de una agencia administrativa normalmente considerada final sera
considerada tal, a los efectos de esta seccion en cualquier caso que se haya presentado o fuera o se haya
ordenado presentar contra ella recurso de reconsideracion, a menos que se establezca que el acto
administrativo esta suspendido en sus efectos, pendiente una apelacién ante la autoridad superior de la
agencia'.

Ademas de lo dicho cabe sefalar que, no sélo por el cum plimiento del requisito en cuestién no es posible
acceder en forma directa a la revision judicial sino también debido a la existencia en el derecho
norteamericano de dos institutos —emparentados con el agotamiento de la via pero diferentes aunque a veces
se los confunde— que exigen en Ultima instancia el transito previo por la orbita de la Administra cion. Ellos son
el requisito de que el obrar im pugnado se encuentre 'maduro’ (ripeness)(54) y la teoria de la ‘jurisdiccion
primaria’'(55).

En lo que se refiere a Latinoamérica establecen la obligatoriedad de agotar la via administrativa el Codigo
Contencioso Administrativo de Colombia en su art. 135 (texto modificado por el decreto-ley 2304 de 1989)(56),
la Ley Re gu ladora de la Jurisdiccion Contencioso Ad mi nistrativa de Costa Rica (arts. 18 y 31y art. 126 de la
Ley General de la Administra cion PUbli ca)(57) y también la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de
Venezuela que regula la jurisdiccion contencioso administrativa (arts. 84.5 y 124.2) y la Ley Organica de
Procedi mientos de Procedimientos Administrativos (art. 93)(58).

En Peru el requisito en cuestion tiene sustento constitucional pues en el art. 148 se dispone que 'las
resoluciones administrativas que causen estado son susceptibles de impugnacion mediante la accion
contencioso administrativa'. Dicha exigencia esta reglamentada en el art. 8 del Texto Unico Ordenado de la ley
de Normas Generales de Procedimientos Admi nistrativos(59), modificado por la ley 26.810, y en el art. 541,
incs. 1°y 2° del cad. procesal civil.

También en Uruguay la exigencia del agotamiento de la via administrativa tiene raigambre constitucional. ELl
art. 319 de la Constitucion uruguaya establece que la accidn de nulidad ante el Tribunal Contencioso
Administrativo no puede ejercitarse si antes no se ha agotado la via administrativa mediante los recursos
correspondientes, los cuales estan reglados en la ley 15.524, modificada por la ley 15.869, Ley Organica del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo (art. 4, ley 15.869)(60).

En cambio, en México los arts. 83 de la ley de Ley Federal de Procedimientos Administra tivos, 29 de la Ley del
Tribunal Contencioso Administrativo del Distrito Federal y 208 de la Ley de Procedimientos Administrativos del
Distrito Federal determinan el caracter potestativo de los recursos administrativos(61).

En suma, si bien con algunas excepciones, el panorama del derecho comparado pone de relieve que el
agotamiento de la via administrativa sigue siendo una regla a cumplimentar en la mayor parte de los
ordenamientos juridicos.

v
El agotamiento administrativo en el derecho pUblico provincial y nacional

En lo que respecta a nuestras provincias el examen de los distintos ordenamientos juridicos locales(62) y de la
jurisprudencia permite concluir que el agotamiento de la via administrativa esta férreamente arraigado en
nuestro derecho publico local.

El requisito en estudio también esta consagrado en el reciente Cédigo Contencioso Admi nistrativo y Tributario
de la ciudad auténoma de Buenos Aires (art. 3, incs. 1° a 3°)(63) y esta reglado en la ley de procedimientos
administrativos portefia(64), la cual, siguiendo los lineamientos del régimen nacional, en el art. 109 asigna al
recurso jerarquico tan importante funcion.

Por su parte en el ambito federal, el agotamiento de la via administrativa es exigido por el art. 23 de la ley
19.549. En efecto para acceder a la revision judicial de actos individuales la citada normativa establece la
existencia de dos vias previas especificas, como son la reparatoria o reclamatoria, prevista en los arts. 30 a
32, y la recursiva o impugnatoria regulada en el art. 23, ambas con numerosas excep cio nes(65). En que se
refiere a esta ultima, conforme lo dispone el art. 90 del reglamento de procedimientos administrativos
(decreto 1759/72, t.o. por decreto 1883/91) el recurso jerarquico es el Unico medio apto para producir el
agotamiento de la via administrativa(66).



A su vez, a fin de cuestionar actos administrativos de alcance general dos son los medios establecidos en el
art. 24, a saber: la via directa mediante el carril del denominado reclamo administrativo impropio (art. 24,
inc. a, ley 19.549) y la indirecta cuando se impugnen los actos de aplicacion de la disposicion reglamentaria
(art. 24, inc. b, ley citada). En este Ultimo caso se exige el agotamiento de la via administrativa lo cual se
produce a través del andarivel recursivo.

La necesidad de transitar un procedimiento administrativo previo a la instancia judicial esta establecido
asimismo en los diferentes marcos regulatorios de los servicios publicos privatizados(67).

Si bien la doctrina no esta de acuerdo acerca de si se trata de supuestos de lo que se denomina jurisdiccion
primaria administrativa(68) o de agotamiento de la via(69), lo cierto es que la mayoria de las recientes normas
que regulan los servicios publicos privatizados exigen el cumplimiento de un tramite administrativo previo
para habilitar la posterior instancia judicial.

Ello surge de lo dispuesto en la ley 24.065 [EDLA, 1992-111], marco regulatorio eléctrico (arts.72 y 76)(70) y su
reglamentacion por el decreto 1398/92, Anexo |, en la ley 24.076 [EDLA, 1997-171], marco regulatorio del gas
(arts. 66y 70), y en los arts. 29 y 30 del decreto 375/97, marco regulatorio del Sistema Nacional de
Aeropuertos, los cuales contemplan la intervencion obligatoria previa de los entes respectivos.

A su vez, el decreto 999/92, marco regulatorio para la concesion de los servicios de provision de agua potable
y desagiies cloacales (art. 68, Anexo |), si bien, a diferencia de los anteriores determina el caracter facultativo
de la intervencion del ente(71), establece que las decisiones del Director del ente agotaran la via
administrativa en los términos del art. 23 de la ley 19.549(72).

Por su parte el art. 33 del decreto 1185/90 de creacion de la Comision Nacional de Teleco municaciones,
actualmente, después del dictado del decreto 660/96 Comision Nacional de Comunicaciones, también atribuye
a los actos del directorio la condicion de agotar la via de conformidad a lo dispuesto en el citado art. 23.

Creo oportuno también destacar que en los ultimos proyectos de regulacion del régimen procesal
administrativo nacional se ha previsto el requisito objeto de este estudio. Asi, en el anteproyecto de Codigo
Procesal Administra tivo nacional redactado por la comision de especialistas creada por resolucion 897/93 del
Ministerio de Justicia, integrada por los Dres. Miguel S. Marienhoff, Rodolfo Carlos Ba rra, Juan Carlos
Cassagne, Julio Rodolfo Comadira, Carlos Manuel Grecco, Juan Octavio Gauna y Juan Carlos Cantero, como
también en el proyecto elaborado por el Ministerio de Justicia sobre la base del anterior anteproyecto y que
llegd a tener media sancion del Congreso, si bien con numerosas excepciones, se mantenia la regla del
agotamiento previo tanto para los actos de alcance individual como de alcance general (arts. 7°, inc. b, 9°, 11,
12).

El recaudo en cuestion es asimismo exigido en el nuevo proyecto de Codigo Procesal Administrativo de la
Nacion redactado en el ambito de la Jefatura de Gabinete del Minis terio de Justicia(73), el cual cuenta en la
actualidad con media sancion legislativa(74) (ver: arts. 6° a 11, titulo Ill, Agotamiento de la instancia
administrativa, y arts. 12 y 13, titulo IV Impugnacion judicial de actos administrativos).

\Y
El agotamiento de la via en la Provincia de Buenos Aires

El viejo Codigo de Procedimientos de lo contencioso Administrativo exigia este requisito en el art. 28, inc. 1°,
precepto que determinaba en forma muy sencilla que la demanda procesal administrativa debia interponerse
respecto de resoluciones administrativas contra las cuales 'no haya recurso administrativo alguno...".

De modo tal que solo eran pasibles de impugnacion judicial aquellas resoluciones que ponian fin a la via
administrativa por haber sido dictadas por los drganos con la mas alta competencia en la materia una vez
agotados todos los medios de impugnacion previstos en el régimen de procedimiento administrativo especifico.

La determinacion en la practica de cuando un acto causaba estado o agotaba la via y, por ende, era
susceptible de ser revisado en sede judicial, no fue nada sencilla y, genero, en mas de un caso situaciones de
denegacion de justicia.

Uno de los problemas mas graves que se suscitaron se presento con relacion a obligatoriedad de interponer el
recurso de revocatoria previsto en las normas reguladoras del procedimiento administrativo en el ambito



provincial y municipal (arts. 86, decreto-ley 7647 y la ordenanza general 267/80) a los fines de habilitar la
instancia judicial.

El alto tribunal local a través de sus diferentes integraciones establecio diferentes criterios sobre este
punto(75). En un primer periodo sostuvo que el acto administrativo dictado por la maxima autoridad
administrativa, con audiencia del interesado, agotaba la via y no era preciso, entonces la articulacion del
recurso de revocatoria, el cual sélo era obligatorio cuando el acto habia sido dictado de oficio(76).

En el afno 1974 el tribunal al decidir la causa 'Giménez'(77) abandoné dicho criterio al otorgarle caracter
obligatorio a la revocatoria en todos los casos, esto es haya habido o no intervencién o audiencia previa del
administrado(78).

Un tercer periodo en la jurisprudencia de la Suprema Corte local se abre a mediados de 1979 a partir de los
fallos recaidos en las causas 'Bretal'(79), ‘Gunawardana'(80) y ‘Paico, SACI'(81). Retomando su primigenia
doctrina el alto tribunal sostuvo que a fin de agotar la via el recurso de revocatoria solo resultaba obligatorio
respecto de los actos dictados de oficio por el 6rgano superior o cuando se trataba de actos de alcance general
(arts. 95 y 96 del decreto-ley 7647). En cambio, tratandose de actos dictados previa audiencia o intervencion
del interesado, dicho remedio no era obligatorio sino de caracter optativo.

Un nuevo viraje jurisprudencial se operd a partir del 11/12/86, sentando el maximo tribunal la doctrina
actualmente vigente, al resolver el conocido precedente ‘Lesieux’(82). Reto mando el criterio restrictivo
sentado en el citado caso ‘Giménez' En dicha ocasion se decidio que en atencion a lo dispuesto en los arts. 28,
inc. 1° del cod. de proced. cont. adm. y 86 y 89 del decreto-ley 7647, Ley de Proce dimiento Administrativo, la
interposicion del recurso de revocatoria constituye un requisito insoslayable para abrir la instancia judicial. Sin
embargo, se excepciona su deduccion frente a los actos que desestimen un recurso jerarquico.

El criterio en cuestion fue descalificado por la Corte nacional a partir del caso 'Sacoar'(83) resuelto el
13/10/88, por considerar que el cimero tribunal local incurrié en un injustificado rigor formal incompatible
con el derecho de defensa porque la deduccioén del recurso de revocatoria en tales casos constituye un
ritualismo inutil.

No menos importantes han sido los inconvenientes suscitados a fin de obtener la impugnacion judicial por la
denominada via indirecta de disposiciones reglamentarias.

En el antiguo régimen procesal provincial no existe una disposicion que expresamente disponga, como lo hace
el art. 24 de la ley 19.549 y ahora el art. 14, inc. 1°, apart. b) y e), inc. 2°, apart. B del nuevo CCA, que los
actos de alcance general pueden ser controvertidos en sede judicial tanto por la via directa como por la
indirecta. Las Unicas regulaciones expresas que preveian el cuestionamiento de los reglamentos solo
contemplaban su ataque por medio de una via directa.

Asi, en el art. 95 del decreto-ley 7647, reproducido en la ordenanza general 267 para el ambito municipal, se
prevé la posibilidad de interponer un reclamo administrativo ante la misma autoridad que dicto la medida
general dentro del plazo de 30 dias a partir de su publicacién en el boletin oficial.

Por su parte, el art. 2° del codigo Varela, establece: 'En caso de que, por una medida de caracter general, la
autoridad administrativa perjudicase derechos privados o de otra administracion publica, debera acudirse
individualmente a la misma autoridad que dicté la medida general, reclamando de ella, y solicitando se deje
sin efecto la disposicion en cuanto al interés a que perjudica o al derecho que vulnera; y si la decision final de
la autoridad administrativa fuese contraria al reclamante, éste podra promover el juicio
contenciosoadministrativo en contra de esa decision'.

Interpretando dichas disposiciones la Suprema Corte local entendié que la Unica via para impugnar actos
reglamentarios es la directa, descartando, en consecuencia, que ello puede también verificarse mediante el
ataque a los actos de aplicacion.

En la causa Tidone Leda', decidida el 22/6/93(84), la actora impugné un decreto municipal de naturaleza
reglamentaria mediante el cuestionamiento de sus actos de aplicacion. El supremo tribunal bonaerense
desestimo la demanda por entender que no reunia uno de los requisitos de admisibilidad de la pretension en
tanto el acto de alcance general en que se fundaban las resoluciones aplicativas estaba firme debido a su falta
de impugnacion oportuna. A su juicio dicha impugnacion debid haberla realizado el interesado mediante el
reclamo administrativo previsto en el citado art. 95 de la ordenanza general 267, y, desestimado aquel,



promover la demanda contencioso administrativa.

Con tal interpretacion la Suprema Corte borré de un plumazo la via mas comun, y hasta ese entonces por ella
nunca desconocida, para impugnar disposiciones reglamentarias como es la indirecta, esto es mediante el
ataque a sus actos aplicativos(85).

Enhorabuena la Corte nacional revoco dicho pronunciamiento(86). A tal efecto expresé: a) que el plazo de
caducidad establecido en el citado art. 95 no era aplicable al caso en tanto dicha norma aprehende una
situacion diversa a la alli debatida; b) la interpretacion otorgada al precepto atenta contra el principio de
seguridad juridica en tanto obliga a los particulares a la permanente impugnacion de la actividad
reglamentaria de la administracion, con el Unico objeto de evitar que, por el transcurso del tiempo, queden
firmes los actos dictados como consecuencia de aquella; y ¢) la inteligencia efectuada por la corte provincial
es contraria al ya citado principio in dubio pro actione.

VI
Previsiones constitucionales sobre el agotamiento de la via

Como deciamos anteriormente el agotamiento de la via ha tenido en los Ultimos tiempos una expansion
desmesurada que ha llevado a su aplicacion a supuestos en los cuales claramente no sélo no se justificaba sino
que ademas demostraban su condicion de tramite indtil y dilatorio para acceder a la revision judicial. Por tal
motivo, con la clara finalidad de reducir su ambito de aplicacion el constituyente establecio en el art. 166,
ultimo parrafo, de la Carta Magna local que la ley ‘establecera los supuestos en que resulte obligatorio agotar
la via administrativa'.

De dicho texto cabe extraer las siguientes conclusiones:

a. El agotamiento de la via administrativa(87) es el Unico requisito de admisibilidad que tiene expreso
reconocimiento constitucional. En la clausula constitucional no se menciona ni el plazo de caducidad ni el
pago previo.

b. Se han delegado en el legislador los supuestos especificos en los cuales es preciso agotar la via y también el
tramite a seguir para su configuracion. De tal modo, se deja abierta la posibilidad de deducir demandas
contencioso administrativas sin que sea admisible el recaudo en cuestion(88).

c. No es posible suprimirlo en todos los casos. El constituyente no dispuso la eliminacion de dicho recaudo,
sino su morigeracion. El espiritu del art. 166, in fine, es claro: este requisito debe ser acotado a limites
razonables, lo cual significa que el agotamiento de la via debe ser mantenido pero sélo para los supuestos que
atiendan a las razones que justifican su existencia y que se vinculan a su doble funcién de instrumento de
autocontrol administrativo y de garantia para los administrados. En los demas supuestos aquel debe ser
obviado(89).

d. En consonancia con el principio de tutela judicial continua y efectiva la configuracion de este requisito
debe ser simple y no desarrollarse en una dimension temporal prolongada que demore el acceso a la justicia.

VIl
El régimen del agotamiento de la via en el CCA

En cumplimiento con lo dispuesto en el art. 166, Gltimo parrafo, de la Constitucion provincial y con el
principio de tutela judicial continua y efectiva (art. 15 de la Const. cit.), el nuevo Codigo Contencioso
Administrativo produce un cambio sustancial respecto del régimen del agotamiento de la via, en tanto no so6lo
acota los supuestos en que dicho recaudo deviene obligatorio sino que también simplifica y agiliza su tramite.

A fin de explicar en que casos agotar la via deviene insoslayable para habilitar la instancia judicial cabe
senalar que por contraste con el régimen del cddigo Varela y a fin de otorgar una mas amplia proteccion
judicial, al igual que lo hacen la ley de la jurisdiccion alemana de 1960 y la nueva ley espaiola 29/1998 de 13
de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Conten cioso-administrativa(90), como asi también los codigos
procesales administrativos de Neu quén (art. 19)(91), Formosa (art. 17)(92) y Corrientes (art. 55)(93) el CCA no
prevé una sino una pluralidad de pretensiones (art. 12)(94), cuya admisibilidad también se condiciona a
requisitos diversos(95), que varian de acuerdo al tipo de pretension procesal administrativo de que se trate. Su



configuracion esta directamente vinculada a la indole de la pretension.

Como lo ha expresado Juan Carlos Cassag ne ‘el cddigo acoge —al igual que la legislacion procesal espanola— el
principio de unidad de accién con pluralidad de pretensiones. Sigue asi la linea de la corriente procesal
marcada por Guasp y Gonzalez Pérez que conduce a distinguir entre pretension, demanda y accion’'(96).

La diversidad de pretensiones regladas en el Cédigo obedece al distinto objetivo que se canaliza mediante
cada una de ellas. V.gr.: anulacion de un acto, indemnizacion de dafos y perjuicios, solicitud de una
prestacion debida, etc.

Mediante esta variedad de pretensiones se plasma el mandato constitucional del art. 15, que consagra el
derecho a la tutela judicial continua y efectiva(97), en tanto cualquier tipo de comportamiento estatal o de
otros sujetos que en ejercicio de funciones administrativas lesionen a cualquier persona en sus derechos o
intereses amparados por el ordenamiento juridico cuenta con adecuada proteccion jurisdiccional.

Numerosos casos que eran de dificultosa o imposible revision judicial con el codigo anterior, ahora encuentran
un cauce procesal adecuado para su justiciabilidad.

La disposicion central sobre el particular es el art. 12 del CCA(98), el cual enuncia, en forma no taxativa, las
diferentes clases de pretensiones susceptibles de ser entabladas ante el fuero contencioso administrativo.
Ellas son: a- pretension anulatoria o impugnatoria; b- pretension de restablecimiento o reconocimiento de
derechos o intereses; c- pretension indemnizatoria; d- pretension meramente declarativa; e- pretension de
cese de vias de hecho administrativas; f- pretension prestacional; y g- pretension de amparo por mora de la
administracion.

El agotamiento de la via constituye una condicion de admisibilidad sélo de las pretensiones de anulacion (art.
14, inc. 1°, apart. a, by c del CCA) y también de la de dafos y perjuicios (art. 14, inc. 1°, apart. d y 20 del
CCA) y de la de restablecimiento del derecho cuando se las articule en forma conjunta y como accesorias de la
de nulidad que les da sustento(99).

En los restantes tipos pretensionales tal requisito no es exigible.

Pero, aun en lo concerniente a la pretension de impugnacion debemos desde ya resaltar que no en todos los
casos es menester agotar la via, pues el nuevo ordenamiento procesal lo excepciona o determina su caracter
facultativo en numerosos supuestos.

1) Supuestos en que es necesario el agotamiento de la via. Pretensiones alcanzadas
A) Pretension anulatoria

La pretension anulatoria es aquella que tiene por objeto la declaracion de invalidez de actos administrativos
de alcance individual o general y de ordenanzas municipales (art. 12, inc. 1°).

Esta via procesal esta sujeta a los siguientes requisitos especificos de admisibilidad: a) el agotamiento previo
de la via administrativa en los supuestos previstos en el art. 14 del CCA; b) la existencia de un acto definitivo,
esto es el que decide la cuestion de fondo planteada, o asimilable a tal. Segun lo dispone el art. 14, inc. a,
Ultimo parrafo: 'se asimilan a definitivos aquellos actos administrativos que, sin resolver directamente sobre el
fondo del asunto debatido, ponen fin al procedimiento, impiden tramitar la peticion planteada en sede
administrativa o generan indefension’; c) la configuracion del silencio administrativo cuando la Administracién
no se ha pronunciado en forma expresa (art. 16 del CCA); d) el plazo de caducidad, cuya extension en el nuevo
ordenamiento ritual se ha aumentado de 30 a 90 dias (art. 18) y, finalmente e) el pago previo o solve et
repete(100) limitado sdlo a los supuestos deudas de naturaleza tributaria, —quedando excluidas las multas y
recargos— (art. 19) y no respecto a cualquier otro tipo de obligaciones dinerarias con el Estado como surgia
del art. 30 del codigo Varela el cual imponia este recaudo en relacion con liquidaciones de ‘cuentas o de
impuestos'(101).

El agotamiento de la via, que es el tema motivo de este trabajo, esta regulado en el art. 14 del CCA. Dicha
disposicion establece: 1. sin perjuicio de los demas requisitos previstos en el presente codigo, sera necesario
agotar la via administrativa como requisito de admisibilidad de la pretension procesal, en los siguientes
supuestos:



a) Cuando el objeto de la pretension consista en la anulacion de un acto administrativo de alcance particular,
que revista la condicion de definitivo y que no emanare de la autoridad jerarquica superior con competencia
resolutoria final o del érgano con competencia delegada por aquélla si el acto administrativo definitivo
hubiera sido dictado por la autoridad jerarquica superior con competencia resolutoria final o por el 6rgano con
competencia delegada, sea de oficio o con la previa audiencia o intervencion del interesado, se considerara
que ha agotado la via administrativa, sin que resulte necesario a tal fin la interposicion y decision, expresa o
por silencio, de un recurso administrativo en su contra en tal supuesto el recurso administrativo, aunque
estuviere reglado, se considerara de ejercicio meramente facultativo para el interesado. A todos los efectos
previstos en este codigo, se asimilan a definitivos aquellos actos administrativos que, sin resolver
directamente sobre el fondo del asunto debatido, ponen fin al procedimiento, impiden tramitar la peticion
planteada en sede administrativa o generan indefension.

b) Cuando el objeto de la pretension consista en la anulacion de un acto administrativo de ejecucion de otro
de alcance general o de una ordenanza municipal de tal caracter, cuya impugnacion también fuere pretendida.
En este supuesto se aplicaran las reglas previstas en el apartado anterior.

c) Cuando el objeto de la pretension consista en la anulacion de un acto administrativo de alcance general que
no emanare de la autoridad jerarquica superior con competencia resolutoria final o del 6rgano con
competencia delegada por aquélla deberan seguirse las reglas del apartado a).

d) Cuando el objeto de la pretension consista en la reparacion de danos y perjuicios, fundada en la nulidad de
actos administrativos de alcance particular o general. En este supuesto seran de aplicacion las reglas previstas
en el apartado a), sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 20, inc. 2° del presente Codigo.

e) La falta de impugnacion directa o su desestimacion, de un acto de alcance general o de una ordenanza
municipal de tal caracter, no impedira la impugnacion de los actos individuales de aplicacion. La falta de
impugnacion de los actos individuales que aplican un acto de alcance general, tampoco impedira la
impugnacion de éste, sin perjuicio de los efectos propios de los actos individuales que se encuentren firmes o
consentidos.

2. Aun tratandose de pretensiones de anulacion, no sera necesario agotar la via administrativa en los
siguientes supuestos:

a) Cuando mediare una clara conducta de la demandada que haga presumir la ineficacia cierta de acudir a una
via administrativa de impugnacion o cuando, en atencion a particulares circunstancias del caso, exigirla
resultare para el interesado una carga excesiva o inutil. La interposicion de la demanda importara la
interrupcion de los plazos de caducidad para la presentacion de los recursos en sede administrativa.

b) Cuando se impugnare directamente un acto administrativo de alcance general emanado de la autoridad
jerarquica superior o del 6rgano con competencia delegada por aquélla, o una ordenanza municipal.

c) En los casos previstos en los arts. 16 y 17 del presente codigo'.

La regla que se sienta en la nueva codificacion procesal administrativa es muy clara y simple. Sélo son
impugnables en la instancia judicial aquellas decisiones dictadas en forma originaria por el érgano con
competencia final en la materia o cuando han sido dictadas por aquel luego de haberse transitado la via
jerarquica.

En una palabra, tanto cuando se impugnen actos de alcance individual como de alcance general es preciso
siempre obtener un pronunciamiento de la autoridad que tenga la competencia maxima sobre la materia.

a. Impugnacion de actos administrativos de alcance individual

Hay que agotar la via administrativa cuando se pretenda impugnar en sede judicial actos administrativos de
alcance particular, que revistan la condicion de definitivos y que no emanen de la autoridad jerarquica
superior con competencia resolutoria final o de los 6rganos con competencia delegada por aquella.

Al igual que ocurre en el ambito nacional (art. 90 del decreto 1759/72, t.o por decreto 1883/91)(102), el
recurso jerarquico previsto en el art. 92 del decreto-ley 7647 y de la ordenanza general 267/80 es el Unico
medio apto para producir el agotamiento de la via administrativa.



Los actos administrativos definitivos o asimilables que emanen de la maxima autoridad administrativa con
competencia resolutoria final (v.gr. Poder Ejecutivo, intendente municipal, directorio de una entidad
autarquica, etc.) o de un érgano con competencia delegada (v.gr. ministros), dictados de oficio o con la previa
audiencia o intervencion del interesado, causan estado, motivo por el cual no es menester articular ningln
tipo de recurso administrativo en su contra.

Se deja de lado de este modo la doctrina jurisprudencial antes examinada sentada por la Suprema Corte
provincial en el citado caso ‘Lesieux’. En el nuevo régimen el recurso de revocatoria no constituye mas un
presupuesto procesal para habilitar la instancia judicial.

Ante los actos administrativos definitivos o equiparables de la autoridad jerarquica superior con competencia
decisoria final o de los 6rganos con competencia delegada el recurso de revocatoria tiene caracter potestativo
para el interesado. Se vuelve de este modo al anterior criterio del alto tribunal local expuesto en el conocido
caso 'Bretal'(103).

Por lo demas, la solucion prevista en el art. 14 sigue los lineamientos de la jurisprudencia de la Corte Suprema
de Justicia de la Nacion segun la cual en supuestos como los referidos la deduccion del recurso de revocatoria
constituye un ritualismo inutil incompatible con la garantia de la defensa (art. 18, Const. Nac.)(104).

Es importante destacar que, tal como, se aclara en el tercer parr. del art. 14, 1°, a) del CCA, por regla se
considerara de ejercicio meramente facultativo para el interesado la articulacion del recurso de revocatoria,
aunque estuviere expresamente reglado en algin ordenamiento especial, salvo a los que se refiere el art. 15
del CCA.

En suma, el Unico recurso administrativo de articulacion obligatoria para acceder a la instancia judicial es el
jerarquico.

b. Impugnacion de actos de alcance general o de ordenanzas municipales de dicho caracter

La legislacion prevé dos vias para cuestionar judicialmente los actos administrativos de alcance general y las
ordenanzas municipales de dicho caracter. Ellas son las tradicionalmente denominadas vias directa (art. 14,
2.b) e indirecta (art. 14. 1.b).

Mediante la primera se controvierte en forma inmediata y directa la norma de contenido general y no rige a su
respecto el requisito del agotamiento de la via. Por su parte, mediante la segunda se produce la impugnacion
del acto de alcance general a través del cuestionamiento de los actos de aplicacion de aquel.

En este ultimo supuesto la exigencia de agotar la via dependera de la autoridad que haya dictado los actos
definitivos de ejecucion de la norma de contenido general. Si los actos de aplicacion emanaron del 6rgano
superior con competencia decisoria final o de los 6rganos con competencia delegada no sera preciso deducir
recurso administrativo alguno, pues tales actos causan estado.

En cambio, si el acto de ejecucion proviene de una autoridad jerarquicamente inferior es obligatorio agotar la
via administrativa lo cual se produce a través del andarivel recursivo en la forma explicada anteriormente. El
art. 14, 1, c) exige también el agotamiento de la via cuando se demande la anulacion de un acto
administrativo de alcance general que no emane de la autoridad jerarquica superior con competencia
resolutoria final o del érgano con competencia delegada por aquella.

El Codigo aclara a fin de despejar cualquier duda al respecto —téngase presente la jurisprudencia de la
Suprema Corte bonaerense sentada en el citado y criticado caso 'Tidone Leda'(105)— que: 'La falta de
impugnacion directa o su desestimacion, de un acto de alcance general o de una ordenanza municipal de tal
caracter, no impedira la impugnacion de los actos individuales de aplicacion. La falta de impugnacion de los
actos individuales que aplican un acto de alcance general, tampoco impedira la impugnacion de este, sin
perjuicio de los efectos propios de los actos individuales que se encuentren firmes o consentidos’ (art. 14, inc.
1, e).

B) Pretension de dafos y perjuicios

Asimismo, debe agotarse la via cuando se reclame judicialmente el pago de una indemnizacion conjuntamente
con la nulidad de actos administrativos de alcance particular o general (art. 14, inc. 2°, apart. d, del CCA).



Al respecto cabe destacar que la pretension resarcitoria fundada en la ilegitimidad de un acto administrativo
es accesoria y esta subordinada a la previa declaracion de invalidez de este(106).

En este sentido escribe Gonzalez Pérez: 'En el supuesto de la lesion patrimonial que dé lugar a la
indemnizacion derive de la infraccion del Ordenamiento juridico en que hubiere podido incurrir el Reglamento
o el acto, sera presupuesto de la responsabilidad la declaracion de la infraccion al Ordenamiento juridico por
la propia Administracion —en ejercicio de la autotutela— o por sentencia firme'(107).

Asi lo ha resuelto la Camara Contencioso Administrativa Federal en el conocido plenario ‘Petracca’(108) y en
fecha mas reciente la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en las causas 'Alcantara Diaz Colodrero'(109) y
'Navas'(110). Por tal motivo, si la decision administrativa deviene firme —ya sea debido a su falta de
impugnacion o a su cuestionamiento tardio— no es admisible el reclamo de dafos y perjuicios basados en la
ilegitimidad de aquella.

En palabras de la Corte nacional: ‘dicha conclusion es una consecuencia logica de la naturaleza accesoria —en
el ambito del derecho administrativo— de pretensiones como las antes indicadas respecto de la accion de
nulidad, en virtud de la presuncion de legitimidad que ostentan los actos administrativos (art. 12, ley 19.549),
por cuyo mérito se presume que toda la actividad de la administracion guarda conformidad con el
ordenamiento juridico, presuncion que subsiste en tanto no se declare lo contrario por el érgano
competente’(111).

Por las razones indicadas, cuando se demanda una reparacion cuya causa se encuentra en el obrar ilegitimo de
la Administracion, el art. 20 del cédigo habilita al interesado a deducir, a su opcién, la pretension en forma
simultanea y juntamente con la impugnatoria o a hacerlo en forma auténoma luego de finalizado el proceso de
anulacion que le sirve de sustento.

Segun surge de lo establecido en los arts. 14, inc. |, apart. d y 20, inc. 1° del CCA cuando el objeto de la
pretension consiste en el reclamo de dafos y se lo demanda juntamente con la ilegitimidad del acto
administrativo es menester cumplir con el requisito de admisibilidad relativo al agotamiento de la via. A tal
fin, son de aplicacion las reglas previstas en el art. 14, inc. 1°, apart. a antes examinadas.

En cambio, tratandose de pretensiones indemnizatorias fundadas en la responsabilidad por acto valido o
derivadas, hechos o vias de hecho administrativas, en principio se deben articular en forma auténoma porque
no existira decision administrativa alguna que impugnar. En tales supuestos la demandabilidad estatal es
directa.

C) Pretension de restablecimiento de derechos

Mediante este remedio procesal se pretende el restablecimiento, la superacion o reconstruccion de un estado
anterior al creado por un comportamiento administrativo ilegitimo que el actor no esta obligado a
soportar(112). Si bien la legislacion procesal administrativa no ha previsto requisitos de admisibilidad
especificos para este tipo de pretension es evidente que cuando se la articula simultaneamente con una
pretension impugnatoria le son aplicables los mismos requisitos que aquella, entre los que se encuentra el
agotamiento de la via. En tal caso, esta operara como pretension accesoria de la primera porque el
restablecimiento del derecho lesionado es consecuencia necesaria de la declaracion de invalidez del acto.

2) Supuestos en que no es exigible el agotamiento de la via administrativa

Por su parte, segun surge de lo dispuesto en la nueva codificacion no sera necesario agotar la via
administrativa en los siguientes supuestos:

a) En razon de la jerarquia del 6rgano del cual emana el acto administrativo

Conforme lo hemos explicado, los actos administrativos definitivos o asimilables que emanen de la maxima
autoridad administrativa con competencia resolutoria final o de un 6rgano con competencia delegada,
dictados de oficio o con la previa audiencia o intervencion del interesado, ponen fin a la via administrativa y
son directamente impugnables en sede judicial. Contra aquellos no es obligatorio interponer ningln tipo de
recurso administrativo.

Ello no obstante, de interponerse un recurso administrativo procedente (v.gr. revocatoria) contra el acto que
agota la via, se interrumpe el plazo de caducidad para demandar, porque segun lo dispone, acertadamente, el



art. 18, inc. 1° del CCA en tales casos , dicho plazo se contara desde el dia siguiente al de la fecha de
notificacion al interesado de la decision que rechace aquel recurso.

b) En razon del comportamiento de la autoridad administrativa y cuando la via administrativa constituya una
carga excesiva o in(Gtil

Cuando medie una clara conducta de la demandada que haga presumir la ineficacia cierta de acudir a una via
administrativa de impugnacion o cuando, en atencion a particulares circunstancias del caso, exigirla resultare
para el interesado una carga excesiva o inutil (art.14, inc. 2°, apart. a). Indudablemente la solucion
establecida en el citado apart. a, del inc. 2° del art. 14 del CCA encuentra su fuente directa en el art. 32, inc.
e) de la ley 19.549, norma que excepciona del reclamo administrativo previo cuando 'mediare una clara
conducta del Estado que haga presumir la ineficacia cierta del procedimiento transformando el reclamo previo
en un ritualismo inatil'(113).

La disposicion en examen fija dos parametros para eximir el agotamiento de la via: a. cuando la articulacion
de la via impugnatoria se presente claramente in(til o excesiva y b. cuando el comportamiento de la
Administracion demandada claramente permite presumir que deviene ineficaz transitar las vias previas
recursivas.

Son numerosos los fallos en los cuales se ha excepcionado el transito por la via administrativa previa sobre la
base de las razones bajo examen. A modo de ejemplo citamos los siguientes.

1. Supuestos en los cuales la Administracion ha rechazado numerosos reclamos presentados con el mismo
objeto. Asi se ha resuelto: '...puede establecerse la manifestacion inequivoca de la Administracion a través del
texto de las numerosas resoluciones del Ministerio de Educacion y Cultura... que desestimaron mas de 100
reclamos presentados por empleados de ese Ministerio’(114).

2. Medidas adoptadas por el Estado en el marco de una politica estatal(115). También se ha valorado a fin de
considerar si se configuraba la excepcion del citado inc. e del art. 32 la circunstancia de que las medidas
cuestionadas por el reclamante habian sido adoptadas en el marco de una determinada politica estatal, lo que
exterioriza un curso de accioén respecto del cual prima facie no parece probable en el caso la enervacion de su
eficacia practica(116).

3. Existencia de reclamos administrativos anteriores rechazados por la misma autoridad administrativa.
Conforme lo hemos expuesto con anterioridad la Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha descalificado la
doctrina jurisprudencial que exige la interposicion del recurso de revocatoria como requisito de admisibilidad
de la pretension procesal administrativa por considerar que en tales casos se incurre en un injustificado rigor
formal incompatible con el derecho de defensa. A tal fin ha sefalado el alto tribunal que si ha raiz del reclamo
administrativo ha existido etapa conciliatoria con intervencion suficiente del administrado y, por ende, la
demandada tuvo la posibilidad realizar el control de legitimidad y conveniencia, no resulta dable aceptar que
la misma autoridad superior que dictd el acto cuestionado fuese a modificar su decision ante un eventual
recurso de revocatoria contra aquel. Por tal motivo, exigir a la actora la presentacion de un nuevo recurso
ante el mismo organo significaria so meterla a un ritualismo estéril, incluso con indtil dispendio de actividad
propia de la Ad mi nistracion(117).

4. Supuestos en los que la autoridad demandada al contestar la demanda rechazé en cuanto al fondo la
pretension del actor sin oponer la falta de reclamo administrativo previo como defensa o excepcion. En tales
hipétesis el maximo tribunal de la RepUblica consider6 que la exigencia del reclamo previo se convierte en un
inoperante ritualismo(118).

5. Casos en los que se plantea la inconstitucionalidad de una ley(119). Si bien no media acuerdo en la doctrina
respecto las facultades de la Administracion para realizar el control de constitucionalidad de las leyes(120), la
Corte Suprema de Justicia tiene dicho que cualesquiera sean las facultades del Poder Ejecutivo para dejar de
aplicar actos contrarios a las leyes, no le corresponde declarar la inconstitucionalidad de ellas, pues dicha
facultad es exclusiva del Poder Judicial, Unico habilitado para juzgar la validez de las normas dictadas por el
organo legislativo. Pues, lo contrario importaria admitir que el poder pueda residir y concentrarse en una sola
sede(121).

La sala Il de la Camara Nacional Contencioso Administrativa ha resuelto que deviene innecesario agotar la via
administrativa cuando lo que se pretende es la declaracion de inconstitucionalidad de una norma pues ello no
puede ser resuelto en sede administrativa(122).



c) Impugnacion directa actos administrativos de alcance general que emanen de érganos jerarquicamente
superiores

Tampoco es obligatorio el recaudo en examen cuando se impugne directamente un acto administrativo de
alcance general emanado de la autoridad jerarquica superior o del 6rgano con competencia delegada por
aquélla (art. 14, inc. 2, apart. b). Tales actos ponen fin a la via administrativa y, por ende, no es preciso la
articulacion de ningln tipo de reclamo o recurso contra aquellos.

d) Impugnacion directa de ordenanzas municipales

Cuando se cuestione judicialmente en forma directa una ordenanza municipal no es preciso transitar ningin
tipo de via administrativa previa (art. 14, inc. 2°, apart. b).

La solucion prevista es acertada pues no es razonable exigir la interposicion de recursos o reclamos
administrativos en tales supuestos habida cuenta de la naturaleza de acto complejo de las ordenanzas
municipales, en tanto intervienen en su formacion la voluntad del Concejo Deliberante y también la del
intendente municipal.

e) Cuando se configure el silencio administrativo

Al igual que en el sistema del codigo Varela, cuando se configure el silencio de la administracion segln lo
dispuesto en el articulo 16(123) la demandabilidad es directa (art. 14, inc. 2°, apart. c).

Al no ser el silencio administrativo un acto, sino un hecho al cual la ley le asigna efectos juridicos(124) no es
posible su impugnacién me diante los recursos administrativos (art. 86, 89 y 90 del decreto-ley 7647 y de la
ordenanza general 267/80).

La solucion expuesta esta en linea con la jurisprudencia del maximo tribunal de la Repu blica, a la que antes
hemos hecho referencia, segln la cual exigir al administrado que frente el silencio de la administracion reitere
su planteo mediante el recurso de revocatoria conduce a transformar el recaudo del agotamiento de la via
administrativa en un innecesario ritualismo lesivo de la garantia amparada en el art. 18 de la Carta
Magna(125).

f) Impugnacion de vias de hecho administrativas

Cuando se impugna en sede judicial una via de hecho administrativa no rige la exigencia del agotamiento de la
via y tampoco la articulacion de reclamo alguno ante la autoridad administrativa (art. 21, CCA).

El inc. 5° del art. 12 del CCA, ampliando el marco de tutela de los administrados, contempla una pretension
especifica para el cuestionamiento de los comportamientos ad ministrativos que quebranten en forma grosera
el principio de legalidad, que denomina pretension de cese de la via de hecho administrativa(126).

Con buen criterio el legislador no ha condicionado la admisibilidad de esta pretension al requisito de la via
administrativa previa, pues segun se prescribe aquella 'puede deducirse directamente en sede judicial, sin que
sea menester formular un previo reclamo en sede administrativa' (art. 21, primer parrafo)(127).

Por lo demas, por la naturaleza de la actuacion administrativa a cuestionar —hechos y no actos administrativos
— no es posible su impugnacion mediante los recursos administrativos (arts. 86, 89 y 90 del decreto-ley 7647 y
de la ordenanza general 267/80).

g) Pretension de dafos y perjuicios derivados de la actividad estatal licita o de hechos o vias de hecho
Asimismo no rige la exigencia del acto que causa estado cuando se demanden los danos y perjuicios
ocasionados por el obrar licito de sujetos estatales o derivados de hechos o vias de hecho. Las razones por las
cuales no es menester agotar la via ya las expusimos anterioridad a donde nos remitimos (VI.- 1) b).

h) Pretension meramente declarativa

Igualmente no es aplicable el presupuesto del agotamiento de la via respecto de la pretension meramente
declarativa prevista en el inc. 4 del art. 12 del CCA, cuyo objeto es obtener la declaracion de certeza sobre



una determinada relacion o situacion juridica regidas por el derecho administrativo, como tampoco con
relacion a la pretension de amparo por mora, cuya finalidad 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(128).

IX
La pretension prestacional y el reclamo administrativo previo

Una especial atencion merece la situacion que se plantea respecto de la denominada pretension prestacional o
pretension contra la inactividad administrativa (arts. 12, inc. 6° y 17, CCA)(129) y la necesidad de articular en
forma previa a la demanda judicial un reclamo ante la autoridad administrativa pertinente.

Ante todo conviene sefialar que ante la insuficiencia de los remedios tradicionales para combatir la inactividad
administrativa(130), la cual en gran parte se encuentra aun inmune al control judicial(131), el inc. 6° del art.
12 y el art. 17 del CCA(132) prevén una modalidad de pretension absolutamente novedosa en nuestro derecho
publico provincial y también federal, cuyo objeto es el cumplimiento o la realizacion de una prestacion
debida, especifica y determinada por la Administracion(133).

Se trata de un remedio de defensa frente a la denominada inactividad material de la Ad ministracion, es decir,
contra la pasividad de la Administracion producida fuera de un procedimiento administrativo(134), la cual pue
de producirse en el ambito de cualquiera de las funciones que aquella desarrolla (v.gr. inactividad del ambito
de la funcion de policia, fomento y servicios publicos).

En lo atinente a las condiciones de admisibilidad de esta pretension singular el art. 17 del CCA dispone que
antes de iniciarse el pleito es necesario que el interesado reclame a la autoridad administrativa
jerarquicamente superior con competencia resolutoria final el cumplimiento de la prestacion omitida. Si esta
no cumpliere en el plazo establecido o, en su defecto, en el de 90 dias habiles administrativos contados a
partir del dia siguiente al del reclamo, se presumira la existencia de una resolucion denegatoria o adversa
para el interesado.

Se produce en este caso la reconversion de la inactividad material en un supuesto de inactividad formal o
silencial. Recién entonces, quedaria habilitada la instancia judicial.

La disposicion en examen culmina senalando: ‘la via del presente articulo sera opcional para el interesado'.
Dicha frase no estaba incluida en el proyecto de codigo elaborado por la comision redactora. Su incorporacion
tuvo lugar en el ambito de la Legislatura provincial.

¢Como debe interpretarse esta expresion?
A nuestro entender dos son las respuestas posibles.

a) Segun una primer interpretacion la opcion a que se refiere la citada disposicion se vincula con la
articulacion del reclamo previo alli re glado.

De modo tal que, es de caracter facultativo para el interesado el agotamiento de la via administrativa el cual
se canaliza mediante el pedido a la autoridad administrativa para que dé cumplimiento a la obligacion
incumplida(135).

b) Otra interpretacion posible conduce a afirmar que la opcion establecida en la parte final del art. 17 se
refiere a la misma pretension prestacional y no al reclamo previo. Cuando el precepto utiliza la palabra via lo
hace para referirse al medio procesal judicial que puede utilizar el afectado por la inactividad de la
Administracion.

En una palabra ‘'la via del presente articulo’ seria la propia pretension prestacional y no el procedimiento de
agotamiento de la instancia administrativa.

Sobre esa base se concluye que la pretension prestacional no puede deducirse directamente, pues su
admisibilidad esta condicionada al transito de una via administrativa previa obligatoria.

El sentido de la opcion estaria dado a fin de proteger al actor que al dudar acerca de la procedencia de la



pretension de prestacion demanda por otro carril procesal, el cual normalmente sera la pretension de nulidad.
A fin de evitar que el remedio procesal utilizado se desestime por no ser la via correcta se establece el
caracter opcional de la accion de prestacion. Piénsese que quizas no siempre seran claros los supuestos de
prestaciones incumplidas que pueden dar lugar a la demanda prestacional, razén por la cual es posible que
ante una situacion de dubitacion se elija una via que se la considera mas segura.

En favor de esta tesis cabe agregar un argumento de suma significacién como es el que fluye a partir del texto
del art. 35, inc. i) del CCA, norma que establece las excepciones previas fundadas en la inadmisibilidad de la
pretension.

Entre los motivos que pueden dar lugar a la oposicion de esta defensa formal el precepto de cita enuncia el
incumplimiento del requisito previsto en el art. 17 del CCA, el cual no es otro que el reclamo administrativo
cuyo objeto es el cumplimiento de la prestacion omitida.

Si por no cumplir con dicho requisito la pretension deviene inadmisible no cabria mas que concluir que aquel
no constituye un recaudo de caracter facultativo sino obligatorio, pues es evidente que la ausencia de un
presupuesto optativo no puede dar lugar a tan drastica consecuencia.

X

El agotamiento de la via ante los tribunales administrativos y los entes reguladores de servicios publicos
privatizados

Una mencion especial dedica el Cédigo para el agotamiento de la via respeto de las pretensiones de anulacion
de actos administrativos emanados de tribunales de la Administracion publica o de entes reguladores de
servicios publicos determinando que en tales casos ese presupuesto procesal se regira por las disposiciones que
determinen los procedimientos ante los mismos, aclarandose que las normas previstas en el dicho
ordenamiento procesal seran de aplicacion supletoria.

Seguidamente en forma somera describiremos el régimen especifico de agotamiento de la via en los dos
supuestos referidos.

1) Tribunales administrativos

En el ambito local solo existen strictu sensu dos tribunales administrativos: el Tribunal de Cuentas y el Tribunal
Fiscal.

a. Tribunal de Cuentas

En lo que se refiere al primero de ellos no existe ninguna via recursiva previa de interposicion obligatoria para
poder ocurrir al 6rgano judicial. Los actos del referido cuerpo de control son directamente impugnables en
sede judicial.

El recurso de revision previsto en el art. 38 de la ley 10.869, Organica del Tribunal de Cuentas es de caracter
meramente facultativo. Su condicion es analoga a la del recurso de revocatoria (art. 14, inc. 1°, a]). Por tal
motivo interpuesto y rechazado dicho remedio el afectado puede deducir la pretension anulatoria(136). El
plazo de caducidad de 90 dias recién comienza a correr desde el dia siguiente al de la notificacion de la
resolucion desestimatoria del recurso de revision (art. 18, inc. 1°, CCA).

b. Tribunal Fiscal

A su turno, en materia tributaria para agotar la via administrativa es preciso transitar, a opcion del interesado,
el carril de los recursos de reconsideracion o de apelacion, cuya deduccion si bien suspende la obligacion de
pago no interrumpe el curso de los intereses previsto en el art. 75. En tal sentido, el art. 91 dispone: 'Contra
las resoluciones de la autoridad de aplicacion, que determinen gravamenes, impongan multas, liquiden
intereses, rechacen repeticiones de impuestos o denieguen exenciones, el contribuyente o responsable podra
interponer dentro de los quince (15) dias de notificado, en forma excluyente, uno de los siguientes recursos:

a) Reconsideracion ante el director provincial de Rentas.

b) Apelacion ante el Tribunal Fiscal, en aquellos casos en que el monto de la obligacion fiscal determinada, el



de la multa aplicada o el del gravamen intentado, supere la cantidad de pesos mil ($ 1000).

En los supuestos en que la resolucion determine y sancione en forma conjunta, el monto a considerar para
abrir la competencia del Tribunal sera el de la suma de ambos conceptos.

Cuando no haya determinacion del monto subsistira la opcion del recurso de reconsideracion ante el director
provincial de Rentas o el de apelacion ante el Tribunal Fiscal.

De no manifestarse en forma expresa que se recurre por reconsideracion ante el director provincial de Rentas,
se entendera que el contribuyente ha optado por el recurso de apelacion ante el Tribunal Fiscal de darse las
condiciones de monto minimo establecidas en este inciso.’

Segln surge de los arts. 95 y 107 la desestimacion de los recursos de reconsideracion o de apelacion agota la
via administrativa y deja expedita la via judicial. Téngase presente que, conforme lo establecen los arts. 95,
parte final, 107, segundo parr. y 19, inc. 1° del CCA, constituye un requisito de admisibilidad de la pretension
el pago previo de los importes de los gravamenes cuestionados, con exclusion de las multas y recargos.

Por su parte, para obtener la devolucion de sumas abonadas en concepto de tributos y sus accesorios, por
considerarse el pago sin causa, es preciso transitar un procedimiento administrativo singular que se inicia
mediante la presentacion ante la autoridad de aplicacion de un reclamo tradicionalmente denominado
‘demanda de repeticion’ (art. 109, cod. fiscal).

La resolucion que alli se dicte puede ser impugnada, a opcion del interesado, mediante los recursos de
reconsideracion ante el director provincial de Rentas o de apelacion ante el Tribunal Fiscal (art. 113, Gltimo
parr., cod. fiscal).

Si el 6rgano con competencia decisoria no se pronuncia en el plazo de ciento ochenta dias a contar desde la
interposicion de la demanda(137) (art. 111), se produce un supuesto de silencio denegatorio, quedando
habilitado el contribuyente o responsable a hacer uso de los recursos antes indicados (art. 115).

En ambos casos, la decision de los recursos de reconsideracion o apelacion pone fin a la via administrativa y
deja abierta la posibilidad de articular la pretension anulatoria (art. 12, inc. Ly 15 del CCA).

2) Entes reguladores

A raiz del profundo proceso de transformacion estatal operado en los Gltimos afos, en forma analoga a lo
acontecido en el orden federal, en la provincia de Buenos Aires se ha dictado una numerosa y significativa
normativa en materia de servicios publicos esta expresion en un sentido lato— en la cual se establecen
procedimientos administrativos especiales que se sustancian ante los denominados entes o agencias
reguladoras. A continuacion, describiremos brevemente el régimen de agotamiento de la via previsto en cada
uno de los diferentes regimenes especiales.

a. Servicio de provision de agua potable y desagiies cloacales

Siguiendo los lineamientos del decreto nacional 999/92(138) el marco regulatorio para la prestacion de los
servicios publicos de provision de agua potable y desagiies cloacales, aprobado por ley 11.820, establece el
caracter facultativo de la intervencion previa del Organismo Regulador Bonaerense de Aguas y Saneamiento
(ORBAS).

Cabe destacar que por decreto de necesidad y urgencia 743 del 6 de abril de 1999 el Poder Ejecutivo local
dispuso la fusion del citado ORBAS con la Autoridad del Agua, creada por la ley 12.257 (Codigo de Aguas),
denominando al nuevo ente Organismo Regulador de Aguas Bonaerense (ORAB), el cual tendra las mismas
competencias, obligaciones y misiones que las encomendadas por las leyes 11.820 y 12.257 a las autoridades
fusionadas.

El caracter optativo de la actuacion del ORAB surge de lo establecido en el art. 51, 2° parr., del Anexo I, de la
citada ley 11.820, el cual determina que contra las decisiones de la agencia reguladora 'son procedentes los
remedios y recursos que correspondan por aplicacion de la ley provincial de procedimientos administrativos,
sin perjuicio del derecho de iniciarse demanda judicial'.

Con relacion a los conflictos que se susciten entre los usuarios y concesionarios el marco regulatorio



contempla un procedimiento especial para su solucion. El art. 53 del Anexo I, de redaccion similar a la del
art. 72 del decreto nacional 999/92, reza: los reclamos de los usuarios relativos al servicio o a las tarifas
deberan deducirse directamente ante el concesionario’ (art. 53, 1° parr., del Anexo Il). Contra las decisiones o
falta de respuesta del concesionario los usuarios podran interponer ante el ente regulador un recurso(139)
directo dentro del plazo de treinta (30) dias corridos a partir de la desestimacion por silencio(140) o de la
notificacion del acto expreso de rechazo del reclamo por parte del concesionario (art. 53, 2° parr. del Anexo
I). El referido ente regulador dispone del plazo de treinta dias desde que recibe el recurso para su
resolucion(141).

En lo que respecta a la configuracion del silencio denegatorio del concesionario el precepto de cita dispone
que ello tiene lugar cuando transcurren treinta dias de presentado el reclamo sin que se pronuncie sobre aquel
el concesionario (art. 53, 2° parrafo del Anexo Il).

Es aplicable para la tramitacion del recurso ante el ORAB el decreto-ley 7647, de procedimiento administrativo
(art. 53, 4° parr., Anexo ).

Tal como se expresa claramente en la parte final del art. 53 (Anexo Il) la utilizacion de la via recursiva ante la
autoridad reguladora es de caracter optativa. Su transito previo no constituye un presupuesto procesal de la
pretension anulatoria.

b. Servicio de energia eléctrica

En materia de energia eléctrica, el art. 66 de la ley 11.769 y de su decreto reglamentario, Marco Regulatorio
Eléctrico, establece un tramite diferente segln los sujetos intervinientes. Asi, al igual que en el régimen
federal(142), si se presenta un conflicto entre los agentes de la actividad eléctrica(143) ellos deberan ser
sometidos previa y obligatoriamente, para su resolucion al OCEBA(144), el que debera expedirse en el plazo de
sesenta dias habiles a contar desde la presentacion del reclamo (art. 66 del decreto 1208/97, reglamentario
de la ley 11.769). El procedimiento administrativo se rige por el decreto-ley 7647.

En cambio, todos los reclamos de los usuarios relativos al servicio deberan ser planteados ante la empresa
prestadora del servicio eléctrico. La resolucion denegatoria que este dicte o el silencio pueden ser impugnados
ante el ente regulador o ante la justicia (art. 66 de la ley 11.769 y 66, parr. 3°, decreto 1208/97).

Conforme lo prescribe el decreto reglamentario el silencio denegatorio del agente prestador se configura al
transcurrir treinta dias habiles desde la presentacion del reclamo previo (art. 66, 3°, in fine, decreto
1208/97).

Al igual que en el régimen de la ley 11.820, solo deviene obligatorio para los usuarios la articulacion del
reclamo ante el agente prestador. La utilizacion de la via recursiva ante la autoridad reguladora es de caracter
optativa.

c. Servicios de verificacion técnica vehicular(145)

En cumplimiento de lo dispuesto en la Ley de Transito 11.430 (t.o decreto 1237/95) se implementod en el
territorio provincial el sistema de verificacion de las condiciones técnicas de circulacion del parque automotor
bonaerense (art. 23). A tal fin se ha concesionado a empresas privadas la rea lizacion periddica de
inspecciones técnicas.

El sistema implementado esta bajo la regulacion y control de un ente regulador conformado por una comision
de tres miembros dependientes del Ministerio de Obras y Servicios Publicos, designados a propuesta de su
titular (art. 16 y 3° del decreto 4103/95, texto modificado por decreto 1473/96).

Siguiendo el modelo plasmado en el decreto 11.820, antes referido, se establece que: "Todos los reclamos de
los usuarios relativos al servicio o a las tarifas deberan deducirse directamente ante el concesionario’ (art. 48,
1° parr.). Contra las decisiones o falta de respuesta del concesionario los usuarios podran interponer ante la
Comision un recurso directo dentro del plazo de treinta (30) dias corridos a partir de la desestimacion por
silencio o de la notificacion del acto expreso de rechazo del reclamo por parte del concesionario (art. 48, 2°
parr.). La autoridad reguladora dispone del plazo de treinta dias desde que recibe el recurso para su
resolucion.

En lo que respecta a la configuracion del silencio denegatorio del concesionario la norma citada prescribe que



ello tiene lugar cuando transcurren treinta dias de presentado el reclamo sin que se pronuncie sobre aquel el
concesionario (art. 48, 2° parrafo).

d. Servicio de control y examen psicofisico de conductores de transporte publico de pasajeros(146)

Por Ultimo cabe referirnos al denominado servicio integral de control y examen psicofisico de los conductores
de vehiculos de transporte publico implementado, en cumplimiento de los arts. 36, 43 y 44 de la Ley de
Transito 11.430 (t.o decreto 1237/95), por el decreto 976/97.

En forma similar a lo establecido en la ley 11.820 y en el decreto 4103/95, texto modificado por decreto
1473/96, se prevé que los reclamos de los usuarios deben ser previamente sometidos ante la empresa
concesionaria, 'quien debera notificar al ente regulador dentro de los cinco (5) dias siguientes acerca de esta
situacion’ (art. 38).

Contra las decisiones adversas o el silencio denegatorio de aquel lo usuarios pueden deducir ante el Ente
Regulador un recurso directo dentro del plazo de treinta dias corridos que se computan ‘a partir del rechazo
tacito o explicito del reclamo’ (art. 38, 2° parr.), el cual debera ser resuelto dentro del plazo de quince dias a
contar desde la recepcion de la impugnacion (art. 38, 2° parrafo).

El silencio se configura cuando el concesionario no resuelve el reclamo dentro de los plazos fijados en dicho
decreto y en el pliego licitatorio (art. 28, 2° parr.).

Xl
Oportunidad para examinar el cumplimiento del requisito del agotamiento de la via

Dos son los momentos procesales en los cuales el érgano jurisdiccional puede verificar el cumplimiento de los
requisitos de admisibilidad de la pretension, tales como el agotamiento de las vias recursivas.

El primero de ellos acontece en la etapa preliminar del proceso. Una vez remitido el expediente y antes de
dar traslado a la demanda el art. 31, inc. 2° del CCA dispone que el tribunal debe examinar si la pretension
relne las condiciones de admisibilidad. Como algo verdaderamente novedoso e inspirado en el principio
antiformalista(147), se establece en el inc. 3 que 'si la pretension no cumpliere alguno de los requisitos de
admisibilidad, y de ser ello posible, el Tribunal determinara la subsanacion de los defectos incurridos dentro
del plazo que al efecto fije, el que no podra ser inferior a cinco (5) dias, bajo apercibimiento de desestimar la
pretension. Si ello fuere improcedente, declarara inadmisible la pretension deducida.

Este tramite inicial en el cual el juez verifica de oficio los presupuestos de admisibilidad de la pretension
generalmente conocido bajo la denominacion de ‘'habilitacion de la instancia’'(148), y cuya finalidad es evitar la
sustanciacion de procesos en los cuales, en definitiva, no se ha de entrar ha decidir la cuestion de fondo,
estaba reglado en el viejo codigo Varela (art. 36) como asi también en la mayoria de los codigos procesales
administrativos provinciales(149).

Cabe destacar que, en el ambito federal, en el cual no existe un codigo contencioso administrativo, la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion en fecha reciente en la causa 'Go rordo'(150), modificd su anterior postura
contraria a la revision por el érgano judicial de oficio o a instancia de los fiscales del cumplimiento de los
requisistos exigidos para la admisibilidad de la pretension procesal administrativa con anterioridad a la traba
de la litis(151).

En dicho caso, la camara, al confirmar el pronunciamiento de la instancia anterior, habia declarado no
habilitada la instancia judicial por haber sido interpuesta la demanda una vez vencido el plazo de caducidad
del art. 25 de la ley 19.549. Al conocer del recurso extraordinario interpuesto por la actora, el maximo
tribunal de la RepUblica expreso: 'El examen de estos recaudos, que condicionan la admisibilidad de la
pretension, puede ser efectuado no solo a requerimiento de la demandada, sino también dada su naturaleza,
en una etapa preliminar en la cual el juez puede desestimar oficiosamente la demanda (art. 337, cod.
procesal civil y comercial de la Nacion[152]), sin que por ello se convierta en el intérprete de la voluntad
implicita de una de las partes ni se altere el equilibrio procesal de los litigantes en desmedro de la parte
contraria’. Sobre esa base mas adelante concluyé que dada la condicion de presupuesto procesal del plazo
referido ‘el juez de primera instancia estaba facultado para examinar de oficio su cumplimiento y rechazar en
caso contrario in limine la pretension (art. 337, cod. procesal civil y comercial de la Nacion), pues su falta no
requeria la expresa denuncia de parte del demandado'.



Como puede observarse la atribucion conferida por el art. 31, inc.1° a los Tribunales Con tencioso
Administrativos de juzgar primariamente la adecuada configuracién de los presupuestos procesales es
concorde con la nueva linea jurisprudencial de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

Es importante destacar que tal como lo dispone enfaticamente el art. 31, inc. 1° del CCA fuera de esta
oportunidad procesal el Tribunal no puede volver a revisar los requisitos de admisibilidad, salvo que la
demandada alegue dicho déficit mediante el carril de las excepciones previas del art. 35 del CCA, el cual
constituye el segundo estadio procesal en el que es posible examinar la concurrencia de tales recaudos (art.
31, inc. 1°, CCA).

El ordenamiento procesal faculta al demandado a deducir, dentro de los primeros quince dias del plazo para
contestar la demanda, las excepciones de inadmisibilidad de la pretension por no cumplir con los requisitos
procesales en cuestion establecidos en los arts. 14, 15, 16, 17 18 y 19, por demandarse la nulidad de un acto
administrativo consentido o impugnarse un acto que no revista la condicion de definitivo o asimilable, de
acuerdo a lo dispuesto en el art.14, inc, 1°, apart. a.

Con buen criterio y a diferencia del régimen anterior(153), no es viable el planteo de inadmisibilidad de la
pretension como defensa de fondo al contestar la demanda, lo cual si es pertinente respecto de las
excepciones de falta de legitimacion (art. 35, inc.g) y prescripcion (art. 35, inc. h) tal como expresamente lo
admite el inc. 2° del art. 35 del CCA. Con tal restriccion se tiende a evitar el dispendio de actividad procesal
que se ocasionaria de sustanciarse integramente el pleito y advertirse al tiempo de dictar la sentencia
definitiva que la pretension no es admisible porque por ejemplo se la dedujo extemporaneamente.

De lo expuesto surge claro que la resolucion del Tribunal que declara admisible la pretension y dispone el
traslado de la demanda a la contraparte no impide el posterior examen de los presupuestos procesales, toda
vez que la demandada puede plantear su incumplimiento mediante el andarivel de las excepciones de previo y
especial pronunciamiento. Transcurri da esa etapa, sin que aquella haya cuestionado la falta de alguno de los
requisitos de los que depende la habilitacidn de la instancia, el 6rgano judicial debe decidir al tiempo de
sentenciar sobre el fondo de la controversia sin poder volver a revisar la admisibilidad de la pretension.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacion, en numerosas ocasiones, ha dejado sin efecto en base a la doctrina
de la arbitrariedad, sentencias pronunciadas por superiores tribunales de provincia en las que, no obstante no
mediar peticion o defensa de la parte demandada, se desestimaron por su improcedencia formal demandas
contencioso administrativas(154). Asi ha resuelto el maximo tribunal federal que 'si el juicio fue sustanciado
sin que la demandada opusiera como excepcion o como defensa la falta de agotamiento de la via
administrativa (...) la resolucion objeto de recurso desbarato una situacion procesal ya consolidada al amparo
de la preclusion, en desmedro del debido proceso de la recurrente, que vio clausurada la posibilidad de
obtener una decision sobre el fondo de la cuestion’(155).

Notas:

(1) 'La pretension es admisible cuando posibilita la averiguacion de su contenido y, por lo tanto, la emision de
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Derecho Procesal Civil, 22 ed., 5 reimpr., Abeledo-Perrot, Bs. As., 1994, t.l, pag. 396; ver: Prieto-Castro
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y Ta wil, Guido S, Administracion y justicia, Bs. As., 1993, t. Il, pag.1y ss.

(4) En tal sentido la Corte nacional ha dicho: '...para que el érgano jurisdiccional pueda examinar en cuanto al
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Nacion, debe cumplir con aquellos requisitos especificos de este tipo de proceso previstos en el titulo IV de la
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articulados en el plazo perentorio prescripto en el reglamento de procedimientos administrativos (Ver arts.84,
90 y 98 del decreto 1759/72 (t.o por decreto 1883/91), Regl. de Proc. Adm.). 3) Coincidimos con aquel sector
de la doctrina que considera que en el régimen de la ley 19.549 difieren también los recursos del reclamo
previo por los efectos que producen su interposicion respecto al plazo de prescripcion. Ello es asi, porque
segln se desprende de lo normado en el art. 1°, inc. e), apart. 7 de dicho plexo normativo, a diferencia de los
recursos cuya articulacion ocasiona la interrupcién de los plazos, la reclamacion previa sélo los suspende
(Conf. Silvestri y Gonzalez Arzac, ob. cit., pag. 776, Mairal, ob. cit., t. I, pag. 357; Jeanneret de Pérez Cortés,
ob. cit., pag. 146). El criterio que distingue entre inte rrupcion y suspension parece haber sido receptado por
la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en el reciente fallo pronunciado en la causa W.25.XXXIl, 'Wiater,
Carlos c. Estado Nacional (Ministerio de Economia) s/proceso de conocimiento’, (consid.10) del 4/11/97. En
contra de esta postura, otorgandole un sentido analogo en el marco de la ley 19.549 a los términos
interrupcion y suspension se expiden: Cassagne, ob. cit. 5% ed., Abeledo-Perrot, Bs. As., 1996, t.ll, pags.
345/347; Gordillo, ob. cit. t.IV-2, cap. XIlI, pag. 41; Tawil, ob. cit. t. Il, pag. 161; Halperin, David y Cattani,
Horacio R., Procedimiento administrativo, Reg. de la Adm. Pca. N° 6, pag. 12 y la Procuracion del Tesoro,
Dictamenes 132:184). 4) Por otra parte, segun la jurisprudencia de la Corte nacional en la via del reclamo no
se exige el agotamiento de la via administrativa. En tal sentido, el alto tribunal en la causa ‘Mackentor' (Fallos,
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ley 19.54 (criterio reiterado en Fallos: 314:1147 ('Schneider de Guelperin’); 315:2346 ('Adan’); conf. Mairal, ob.
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420/412; Huici, Héctor, La actividad jurisdiccional de los entes reguladores, LL, 1996-C-843; Saravia, Luis A.,
Panorama de los entes reguladores de los servicios publicos privatizados, LL, Actualidad, diario del 29/7/93,
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es facultativo para los usuarios y los terceros interesados el sometimiento de sus reclamos ante la autoridad
reguladora (art. 72 de la ley 24.065).

(71) Cassagne, Juan Carlos, La intervencion administrativa, 2a. ed. Abeledo-Perrot, Bs.As., 1994, pag. 161.
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de los treinta (30) dias de presentado el reclamo. El ente dispondra de treinta (30) dias desde que recibiera el
recurso para resolver.
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(74) EL 22/12/98 el proyecto ingresé en la Camara de Senadores, la cual lo sanciond el 11/8/99.



(75) Bezzi, Osvaldo M., Bezzi, Ana Maria y Bezzi, Osvaldo H, El cambio de jurisprudencia de la Suprema Corte
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Gambier, Beltran y Mamberti, Carlos E., El recurso de revocatoria, la habilitacion de la instancia
contenciosoadministrativa y una incongruencia jurisprudencial, LL, 1987-D-1215; Botassi, Carlos A.,
Procedimiento administrativo de la provincia de Buenos Aires, Platense, la Plata, 1988, pag. 313 y ss.;
Aberastury (h), Pedro, El recurso de revocatoria y el agotamiento de la via administrativa en la Provincia de
Buenos Aires, Rev. de Der. Adm., N°1, pag. 141y ss.; Ortiz, Ricardo M. y Ge neyro, Rodolfo R., Acto
administrativo definitivo: acceso al proceso administrativo en la provincia de Buenos Aires, LL, 1987-D;
Vallefin, Carlos A., Proceso Ad ministrativo y habilitacion de instancia, Platense, la Plata, 1994, pag. 67y ss.;
Castellucci, Maria T., Requisitos de admisibilidad especificos del proceso contencioso administrativo (Su
analisis en el régimen juridico bonaerense), LL, del 6/10/95 y Canosa. Armando N., Influencia del derecho a la
tutela judicial efectiva en materia de agotamiento de la instancia administrativa, [ED, del 166-988].

(83) Fallos, 311:2082; criterio reiterado en Fallos, 312:767 ('Rabinobich’), 1168 ('Sacomani’), 1306 (‘Guerrero’) y
1908, 'Carena de Crippa’; 313:326 ('Po zzi') y 318:315 (‘Lepinski').

(84) Causa B.52.473 bis, Tidone Leda Diana c. Mu ni ci pa lidad del Partido de General Pueyrredon. Dem. cont.
adm.’, res. del 22/6/93, D.J.B.A. del 28/3/94, criterio reiterado, entre otras, en las causas B.52.467, 'Nevani,
Jorge Néstor c. Municipalidad del Partido de General Pueyrredon. Dem. Cont. Adm.’, res. del 24/3/92 y
B.52.462, 'Castillo, Ernesto Roberto c. Municipalidad del Partido de general Pueyrredon. Dem. Cont. Adm.’,
res. del 30/6/92.

(85) Conforme lo explica Hutchinson la impugnacion del acto general puede realizarse mediante el acto
particular de aplicacion, porque, no sélo ello surge de la interpretacion del art. 95 del decreto-ley 7647, sino
también de los arts. 86, 88, 89 y concs. de dicha normativa que regulan las vias recursivas (ob. cit. pag. 367,
conf. Botassi, ob. cit. pag. 343/344).

(86) Fallos: 316:3231.

(87) Bianchi, ob. cit. pag. 397.

(88) Tribifo, Carlos R. y Perrino, Pablo E., La justicia contencioso administrativa en la provincia de Buenos
Aires, Depalma, Bs. As., 1995, pag. 19.

(89) Ver: Soria, Daniel F., El agotamiento de la via en el proceso administrativo de la provincia de Buenos
Aires, Rev. De Der. Adm. n° 24/26, pag. 53.

(90) Publicada en el B.O.E. n° 167 del 14/7/98.

(91) Ley 1305.



(92) Ley 584.
(93) Ley 4106.

(94) Ver: Perrino Pablo E., Las pretensiones procesales en el nuevo Codigo contencioso Administrativo
bonaerense, [ED, 180-878].

(95) Al respecto ver: Perrino, Las pretensiones procesales..., ob antes cit.

(96) Cassagne, Juan Carlos, El nuevo Codigo Procesal Contencioso Administrativo para la provincia de Buenos
Aires, R.A.P. N° 234, pag. 14.; conf.: mensaje de elevacion del proyecto antes citado. Ver respecto a las
diferencias entre pretension, demanda y accion Guasp, La pretension procesal, cit. pag. 47 y ss.

(97) Conf. Cassagne, ob. cit. ps. 12/13 y 16.

(98) La regulacion de las pretensiones se complementa con lo dispuesto en los arts. 2, inc. 1°, 14, 15, 18 y 19
relativos a la pretension impugnatoria, 17, en el que se reglamenta la pretension prestacional, 20 dedicado a
los reclamos resarcitorios, 21 destinado a las vias de hecho, 50 que determina al alcance de la sentencia, y el
76 que prescribe el régimen del amparo por mora.

(99) Conf. Soria, El agotamiento de la via..., cit. pag. 55y ss.

(100) La Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha declarado la constitucionalidad de este requisito en Fa
llos:312:2490 (‘Microomnibus Barrancas de Belgrano’). Con posterioridad el alto tribunal, reiterando el criterio
anterior, expreso: 'los alcances que cabe otorgar a lo dispuesto por el art. 8°, inciso 1° de la Convencion
Americana de Derechos Humanos —a la que el inc. 22 del art. 75 de la Constitucion Nacional otorga jerarquia
constitucional— son equivalentes, en relacion con el principio solve et re repete, a los fijados por la
jurisprudencia del Tribunal elaborada con mucha antelacion a dicho tratado, con fundamento en el derecho de
defensa garantizado por el art. 18 de la Constitucion Nacional'. Mas adelante afirmo: 'las excepciones
admitidas respecto de la validez constitucional de las normas que requieren el pago previo de las obligaciones
fiscales como requisito para la intervencion judicial, contemplan, fundamentalmente, situaciones
patrimoniales concretas de los particulares, a fin de evitar que ese pago previo se traduzca —a causa de la
falta comprobada e inculpable de los medios pertinentes para enfrentar la erogacion— en un real menoscabo
de la defensa en juicio..." (causa S.397.XXVI, 'Sociedad Anonima Expreso Sudoeste (SAES) c. Provincia de
Buenos Aires (Ministerio de Economia) s/demanda contencioso administrativa’, sent. del 27/12/96; criterio
reiterado en fecha reciente en la causa C.353. XXXIII, '‘Cadesu Cooperativa de Trabajo Limitada c. Direccion
General Impositiva’, sent. del 11/6/98). Receptando dicha doctrina en el inciso a del apart. 2 del art. 19 del
C.C.A. se excepciona el cumplimiento del pago previo cuando 'su imposicion configurase un supuesto de
denegacion de justicia'. En el inciso siguiente, también con base en la jurisprudencia del referido maximo
organo judicial (Fallos, 310:606; 311:1459 y 2104), se prescribe que tampoco es preciso su cumplimiento
cuando se 'deduzca una pretension meramente declarativa’ (ver: Spisso, Rodolfo, ... y la accion declarativa
perdurara, DF, XLVII, pag. 92, y, del mismo autor, Derecho constitucional tributario, Depalma, Bs. As., 1991,
ps. 367/368 y Navarrine, Susana, Camila, Accion declarativa. Prevencion del dafo tributario. Inexistencia de
'solve et repete’, DF, XL, pag. 193.

(101) Al respecto ver: Tribifo, Carlos R., La exigencia del solve et repete en el régimen contencioso
administrativo bonaerense’, JA, 1985-111-631 y ss.

(102) Ver:Canosa, ob. cit. pag. 195 y ss.; Bianchi, ob. cit., pag. 406 y ss.
(103) AyS, 1979-II, pag. 414 0 DJBA, 117-100 y en JA, 1980-111-648.

(104) Fallos, 311:2082; criterio reiterado en Fallos, 312:767 (‘Rabinobich’), 1168 (‘Sacomani'’), 1306 (‘Guerrero’)
y 1908, '‘Carena de Crippa’; 313:326 ('Pozzi') y 318:315 ('Lepinski’).

(105) Causa B.52.473 bis, ‘Tidone Leda Diana c. Municipalidad del Partido de General Pueyrredon. Dem. cont.
adm.’, res. del 22/6/93 (DJBA, del 28/3/94), criterio reiterado, entre otras, en las causas B.52.467, 'Nevani,
Jorge Néstor c. Municipalidad del Partido de General Pueyrredon. Dem. Cont. Adm.’, res. del 24/3/92 y
B.52.462, 'Castillo, Ernesto Roberto c. Municipalidad del Partido de general Pueyrredon. Dem. Cont. Adm.’,
res. del 30/6/92.



(106) Cassagne, ob. cit. t. I, pag. s. 259/260 y Hutchinson, Tomas, Los dafos producidos por el Estado, Rev.
Jca. Jus n° 36, pag. 57.

(107) Ob. cit. ps. 351/352.

(108) LL, 1986-D-10.

(109) Fallos, 319:1476.

(110) Fallos, 319:1532.

(111) Consid. 6° de la causa 'Alcantara Diaz Colodrero’, antes cit.
(112) Ver: Perrino, Las pretensiones procesales..., ob. cit.

(113) Ver: Mairal, ob. cit., t.l, pag. 334; Linares, Juan F., Derecho Administrativo, Astrea, Bs. As., 1986, 407 y
Gor dillo, Agustin A., Tratado de Derecho Administrativo, 32 ed., Macchi, Bs. As. 1982 t. IV-2, cap. XII, ps.
19/20; Hutchinson, Tomas, Ley nacional de procedimientos administrativos. Ley 19.549. Comentada, anotada y
concordada con las normas provinciales, 22 reimpr., Astrea, Bs. As., 1993, t. |, pags. 550/551 e Ivanega, Miriam
M., Conside ra ciones acerca del reclamo administrativo previo y la excepcion del ritualismo indtil, en la obra
colectiva 'Pro ce di miento administrativo. Jornadas organizadas por la Uni ver sidad Austral. Facultad de
Derecho’, Ciencias de la Ad mi nis tracion, Bs. As., 1998, ps. 150 y ss.

(114) CNCont.-adm. Fed., sala ll, causa 'Macera Aibe y otros c. Ministerio de Educacion y Cultura s/empleo
publico, res. del 18/7/95.

(115) Ivanega, ob. cit. pag. 153.

(116) CNCont.-adm. Fed., sala ll, causa '‘Macera Aibe y otros', antes cit. y de la misma sala causa 'Calzar, S.A.
c. Estado Nacional Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos', res. del 18/7/95, LL, 1996-A-633, con
nota de Gordillo, Agustin A., Nuevos argumentos para la innecesariedad del reclamo administrativo previo.

(117) Fallos, 311:2082 ('Sacoar’); 312:767 ('Rabino bich’), 1168 ('Sacomani’), y 1908, '‘Carena de Crippa' y
318:315 ('Lepinski’).

(118) Fallos, 312:1306 (‘Guerrero’) 313:326 ('Pozzi’).
(119) Conf. Mairal, ob. cit. t.l, pag. 334.

(120) Ver: Comadira, Julio R., La posicion de la Adminis tra cion Plblica ante la ley inconstitucional, Rev. De
Der. Adm. n°1, ps. 151 y ss.

(121) Fallos, 269: 243 (Ingenio y Refinaria San Martin del Tabacal, S. A."), criterio reiterado en Fallos, 298:511,
(‘Provincia de Mendoza c. Nacion’).

(122) Causa 'Calzar, S.A. c. Estado Nacional -Ministerio de Economia y Obras Publicas-', LL, 1996-A-633, con
nota de Agustin A. Gordillo, Nuevos argumentos para la innecesariedad del reclamo administrativo previo y
causa 'Esso S.A.P.A. c. Direccion General Impositiva’, LL, 1997-A, pag. 104.

(123) Art. 16- 1. Cuando hubiere vencido el plazo que alguno de los entes mencionados en el art. 1° del
presente Cddigo, tuviese para resolver un reclamo o peticion planteados en sede administrativa, el interesado
podra solicitar pronto despacho. Esta solicitud debera presentarse, a opcion de aquél, ante la dependencia
donde se hallaren radicadas las actuaciones, ante el 6rgano responsable del procedimiento o bien ante la
autoridad jerarquica superior con competencia resolutoria final. Transcurridos treinta (30) dias habiles
administrativos desde la presentacion del pronto despacho, sin que se dictare el acto correspondiente, se
presumira la existencia de una resolucion denegatoria o adversa para el interesado y quedara expedita la
instancia judicial.

2. También podra promoverse la pretension sobre la base del silencio administrativo, cuando alguno de los
entes enunciados en el articulo 1 del presente Codigo omitiere o retardare el dictado de actos de tramite o



preparatorios. En tal supuesto, el interesado podra solicitar el pronto despacho en los términos establecidos
en el inciso anterior y transcurridos treinta (30) dias habiles administrativos desde esta solicitud, sin que se
dictare el acto correspondiente, se presumira la existencia de una resolucién denegatoria o adversa para el
interesado y quedara expedita la instancia judicial.

3. Cuando hubiese vencido el plazo que alguno de los entes enunciados en el articulo 1 del presente Codigo,
tuviese para resolver un recurso administrativo cuya decision agota la via administrativa, el interesado podra
considerarlo denegado por el mero transcurso del plazo, sin necesidad de requerir el pronto despacho para
configurar el silencio administrativo. En tal caso, quedara expedita la instancia judicial.

(124) El silencio administrativo constituye un simple arbitrio técnico concebido por el legislador para
posibilitar el acceso a la justicia cuando media inactividad de la administracion. (Mufioz, Guillermo Andrés,
Silencio de la Administracion y plazos de caducidad, Astrea, Bs. As., 1982, pags. 26 y ss., especialmente
pags.31a 32).

(125) Fallos, 311:689 ('La Estrella S.R.L." c. Provincia de Chaco’).
(126) Al respecto ver:Perrino, Las pretensiones procesales..., ob. cit.

(127) En igual sentido: art. 11 de la ley 133, Cddigo Con tencioso Administrativo de Tierra del Fuego e islas del
Atlantico Sur y 13, inc. e de la ley 6205, Codigo Procesal Administrativo de Tucuman.

(128) Ver: Perrino, Las pretensiones procesales... antes cit.
(129) Ver: Perrino, Pablo E., Las pretensiones procesales..., antes cit.

(130) Si bien el amparo constituia una via procesal idonea para controlar la inactividad de la administracion
(ver: Muioz, Guillermo Andrés, Inmunidad del poder: la inactividad administrativa, LL, 1990-891) la conocida
jurisprudencia de la Suprema Corte bonaerense respecto a su viabilidad la tornaban en una via casi inexistente
(ver Tribifo y Perrino, ob. cit. pag. 125y ss. y Morello y Vallefin, ob. cit. pag. 291 y ss.).

(131) Ver: Muhoz, ob. antes cit.

(132) El texto del art. 17 incluido en el proyecto presentado por el Poder Ejecutivo difiere con el finalmente
aprobado por el legislador en el art. 17. El primero decia: ‘Otros supuestos de inactividad. Cuando alguno de
los entes mencionados en el articulo 1 del presente codigo estuviere obligado a rea lizar una prestacion
concreta a favor de una o varias personas determinadas, en virtud de una ley, de un acto administrativo de
alcance general o particular o de una ordenanza municipal, quienes tuvieren derecho a recibirla podran
reclamar el cumplimiento de dicha obligacion mediante la pretension prevista en el articulo 12 inciso 6.
Previamente, deberan reclamar ante al autoridad jerarquica superior con competencia resolutoria final, el
cumplimiento de la prestacion. Si no cumpliere en el plazo establecido o, en su defecto, en el de treinta (30)
dias habiles administrativos contados a partir del dia siguiente al del reclamo, se presumira la existencia de
una resolucion denegatoria o adversa para el interesado y quedara expedita la instancia judicial.

(133) Ejemplos de inactividad material en los cuales procederia la pretension prestacional son los siguientes:
a) la entrega de una suma de dinero adeudada (certificado de obra o factura impaga, una subvencion, sueldo
de un agente estatal, etc.); b) la prestacion de un servicio publico especifico cuyo cumplimiento deviene una
obligacion a cargo del Estado y por el cual los administrados pagan una tasa remunerativa, como es el caso de
la reparacion y mantenimiento de caminos o de inspeccion y control de seguridad e higiene respecto de los
cuales se tributan las tasas respectivas; c) el reclamo de un contratista para la entrega del terreno para
realizar el replanteo en el marco de un contrato de obra publica; d) la provisién de un medicamento o la
realizacion de un tratamiento médico en un hospital publico. En la causa 'Asociacion Benghalensis y otros c. M°
de Salud y Accidn Social Estado Nacional s/amparo ley 16.986', decidida el 5/3/98 ([ED, 178-779}), la Sala | de
la CNCont.-adm. Fed., confirmo la sentencia de primera instancia que condend al Ministerio demandado ‘a dar
acabado cumplimiento a su obligacion de asistencia, tratamiento y en especial suministro de medicamentos —
en forma regular, oportuna y continua— a aquellos enfermos que padecen las consecuencias del virus
V.I.H./S.1.D.A., que se encuentren registrados en los hospitales y efectores sanitarios del pais'. Para asi
resolver la alzada considero que la ley 23.798 de lucha contra el SIDA surge que el Estado Nacional, en
cumplimiento de su deber natural de proteger la salud publica, ha asumido por razones de bien comun una
obligacion especifica y concreta en la lucha contra esta terrible enfermedad. De manera tal que su
incumplimiento o su cumplimiento defectuoso en la provision de medicamentos constituye una omision que



roza la violacion de los derechos humanos reconocidos en la Constitucion Nacional. En igual sentido ver: causa
'S/N c. M° de Salud y Accion Social y otro s/amparo ley 16.986" decidida por la Sala Il de la CNCont. Adm. Fed.
el 21/10/97 ([ED, 178-774]), los dos fallos estan anotados por Martha Zilli de Miranda, La solidaridad social en
dos fallos del fuero contencioso administrativo’ ([ED, 178-773]). Otro caso muy interesante y ejemplar, como
los anteriormente citados, fue el fallado por la Sala IV de la misma camara federal en la causa 'Viceconte,
Mariela Cecilia c. Estado Nacional Ministerio de Salud y Accion Social- s/amparo ley 16.986' el 2/6/98 ([ED,
178-809]). En dicho pronunciamiento se condeno a la autoridad demandada a realizar todas las tareas, obras y
adquisiciones pertinentes para producir la vacuna contra la Fiebre Hemorragica Argentina (FHA) o mal de los
rastrojos en el pais. Para decidir del modo en que lo hizo la alzada considerd los siguientes extremos: a) que la
enfermedad en cuestion es exclusiva de nuestro pais, razon por la cual no esta prevista su produccion en el
extranjero y que, debido al niUmero de personas a vacunar, su elaboracion no es atractiva desde el punto de
vista comercial. b) Que el Estado Nacional a través del ministerio demandado asumié el compromiso de
producir dicha vacuna en el pais. c) Que el proyecto de produccion de la vacuna fue iniciado en 1991, logrando
en el afo 1997 un 80% de la tecnologia de produccion y control de calidad, restando finalizar las obras edilicias
y de equipamiento del laboratorio de produccion. d) Que del informe efectuado por la Directora del instituto
Nacional de Enfermedades Virales Humanas 'Julio I. Maiztegui' se desprende que no se ha realizado ninguna
inversion durante los dos Gltimos afos que permitiese la habilitacion de la unidad de produccion de la vacuna,
la que se encontraba por consiguiente paralizada. e) la realizacion de obras necesarias para facilitar el acceso
a edificios pUblicos de personas discapacitadas. La Sala V de la CNCont.-adm. Fed. condend al Estado nacional
a ejecutar las obras necesarias que permitan la remocion de las barreras arquitectonicas en edificios publicos
pertenecientes al Poder Judicial, en los que actuaba la actora en el ejercicio de su profesion de abogada,
dentro de los plazos previstos en el art. 28 de la ley 22.431, que instituye el sistema de proteccion integral de
personas discapacitadas (causa 21.880/96, 'Labaton, Ester Adriana c. E.N. Poder Judicial de la Nacion-
s/amparo’, sent. del 25/9/96); etc.

(134) Nieto, Alejandro, La inactividad material de la Administracion: veinticinco afios después, Documentacion
administrativa N° 208, pag. 22.

(135) Conf. Soria, ob. cit. pag. 56.

(136) Conforme lo dispone el art. 80 del CCA: 'Las resoluciones del Tribunal de Cuentas podran ser impugnadas
en forma originaria por ante el Tribunal de Casacion Contencioso-Administrativo' (art. 2 ley 12.074). Cabe
destacar que en el proyecto remitido por el Poder Ejecutivo, elaborado sobre la base del anteproyecto
redactado por la comision creada por el Decreto 1150/96, las resoluciones de dicho cuerpo eran impugnables,
como lo son todos los restantes actos administrativos tanto de alcance general o individual cualquiera sea la
autoridad de la cual emanen, ante la instancia de los Tribunales Contencioso Adminis trativos. La impugnacion
en sede originaria de la instancia casatoria fue un agregado injustificado incorporado en la drbita de la
Legislatura local (Ver: Soria, Daniel F., El proyecto de Cddigo Procesal Contencioso Administrativo de la
provincia de Buenos Aires y el juzgamiento de los actos del Tribunal de Cuentas, Reg. Adm. Pub. n° 227, pag.
11y ss.).

(137) Cabe sefalar que 'si la parte interesada en la produccion de la prueba a su cargo y fundada en la
naturaleza de la misma hubiera solicitado un plazo de mas de treinta (30) dias, el término para dictar
resolucion se considerara prorrogado en lo que excediera de dicho plazo' (art. 111, cod. fiscal).

(138) Marco regulatorio del servicio de provision de agua potable y desagiies cloacales antes prestados por
Obras Sanitarias de la Nacion.

(139) El establecimiento de recursos para impugnar ante un 6rgano de la Administracion los actos de los
concesionarios ha sido criticado por Armando N. Canosa porque 'no estamos ante una misma esfera de
actuacion y ademas porque no encajaria ninguno de los grados tipicos de control, es decir que la
administracion no ejerce con relacion a los actos de los concesionarios ni control jerarquico ni control de
tutela’ (Los recursos administrativos, cit. pag. 95, nota 69).

(140) No es correcta la denominacion utilizada por la norma porque, al no ser el silencio un acto sino un hecho
al cual el ordenamiento juridico le asigna efectos juridicos, no es susceptible de ser impugnado mediante
recursos, los cuales solo proceden con relacion a actos (Conf. Canosa, ob. cit. pags. 92y ss.). Los reclamos
constituyen el instrumento adecuado para cuestionar la denegatoria presunta. Asi lo ha establecido el art. 8°
del proyecto de Codigo Contencioso administrativo de la Nacion elaborado en el ambito de la Jefatura de
Gabinete del Ministerio de Justicia, antes citado. Segun dicha disposicion, a fin de agotar la via administrativa,
cuando se produzca el silencio administrativo el interesado debera impugnarlo mediante un reclamo, cuya



interposicion no esta sujeta a plazo, que se debe presentar ante la autoridad superior que corresponda, de
acuerdo al procedimiento que rige en materia recursiva.

(141) 'EL ORBAS, antes de resolver, debera solicitar al concesionario los antecedentes del reclamo y cualquier
otra informacién que estimase necesaria al efecto, fijandole un plazo razonable y acompanandole copia del
recurso. En oportunidad de responder, el concesionario podra también exponer su opinién respecto del
reclamo' (art. 53, 2° parrafo, Anexo Il de la ley 11.821).

(142) El art. 72 de la ley 24.065 dispone: 'Toda controversia que se suscite entre generadores, transportistas,
distribuidores, grandes usuarios, con motivo del suministro o del servicio publico de transporte y distribucion
de electricidad, debera ser sometida en forma previa y obligatoria a la jurisdiccion del ente.

Es facultativo para los usuarios, asi como para todo tipo de terceros interesados, ya sean personas fisicas o
juridicas, por iguales motivos que los enunciados en este articulo el someterse a la jurisdiccion previa y
obligatoria del ente'.

(143) Conforme surge del art. 7° de la ley 11.769: 'Seran agentes de la actividad eléctrica: a) los generadores,
autogeneradores y cogeneradores; b) los transportistas; c) los distribuidores; los grandes consumidores; d) los
comercializadores' (conf. art. 66 del decreto 1208/97).

(144) El ente regulador, creado por el art. 6 de la ley 11.769, es denominado por el art. 6° del decreto
1208/97, reglamentario de dicha normativa: Organismo de Control de Energia Eléctrica de la Provincia de
Buenos Aires (OCEBA).

(145) En realidad, y no obstante la terminologia empleada en el marco regulatorio, no estamos en presencia
de una actividad que pueda calificarse de servicio publico sino de policia. El concesionario no brinda ningun
servicio, no hay actividad de prestacion, sino de fiscalizacion.

(146) Como en el caso anterior no estamos en presencia de una actividad que pueda calificarse de servicio
publico sino de policia.

(147) Al respecto ver: Gonzalez Pérez, El principio antiformalista de la ley de la jurisdiccion contencioso
administrativa, RAP, 57-183 y del mismo autor, 'Derecho procesal administrativo hispanoamericano, Temis,
Bogota, 1985, pag. 30; Garcia de Enterria, Eduardo, El principio de interpretacion mas favorable al derecho
del administrado al enjuiciamiento jurisdiccional de los actos administrativos, RAP, 42-267 vy ss.; Grau,
Armando E., Habilitacion de la instancia contencioso administrativa, Platense, La Plata, 1971, pags. 135/137 y
Fallos, 312:1306 (‘Guerrero’) y 315:656 (‘Chacofi’), entre otros.

(148) Grau, ob. cit, pag. 121.

(149) Ver: Tribifo, Carlos R., La habilitacion de la instancia en el proceso contencioso-administrativo, LL,
1993-B-754/755.

(150) G.1530. XXXII, 'Gorordo Allaria de Kralj, Haydée Maria c. Estado Nacional (Ministerio de Cultura y Edu ca
cion), sentencia del 4/2/99 ([ED, 181-43]). Al respecto ver la nota al citado fallo de Julio R. Comadira, El caso
'Go rordo’: nueva jurisprudencia de la Corte Suprema en materia de habilitacion de la instancia y revision
judicial de la denuncia de ilegitimidad'). Este criterio fue reiterado en un cercano fallo plenario de la Cam.
Nac. Cont.-adm. Fed. dictado en la causa 'Romero, Gerardo c. Estado Nacional (EMGE) s/personal militar y
civil de las FF.AA. Y de seguridad’, del 15/4/99, (LL, Supl. del 3/6/99) el 15/4/99, el 15/4/99, el 15/4/9. En
este mismo sentido se habia pronunciado la Sala Ill de la mencionada camara en el conocido caso ‘Avanzada,
S.A.C.I.LEI.C. c. Gas del Estado’ (LL, 1990-E-468).

(151) Fallos, 313:228 (‘Cohen’) y 315:2217 ('Cons truc ciones Taddia'); ver: Jeanneret de Pérez Cortés, Maria,
Control judicial. Habilitacion de la instancia judicial, en la obra colectiva 'El Derecho Administrativo argentino
hoy', Ciencias de la Administracion, Bs. As., 1996, ps. 69 y ss. En favor del criterio sentado en el caso '‘Cohen’
se han manifestado: Bidart Campos, German J., Rechazar de oficio la habilitacion de la instancia judicial
produce indefension’, [ED, 138-317] y Tawil, Guido S., Un debate interesante en materia de habilitacion de
instancia, LL, 1991-C-928 y en contra: Tribifo, ob. antes cit., pag. 753 y en Habilitacion de instancia en el
contencioso administrativo, en la obra colectiva. 'El Derecho Administrativo argentino hoy’, Ciencias de la
Administracion, Bs. As., 1996, pags. 272/273; Muioz, Guillermo A., El enigma de la habilitacion de la
instancia, rev. Act. en el Der. Pab., N° 3, pags 30/34.



(152) Explican Palacio y Alvarado Velloso que aunque el art. 337 del CPCCN, literalmente considerada,
pareciera limitar la facultad judicial a la hipétesis de incumplimiento de las reglas establecidas en el art. 330,
es obvio que comprende a todos aquellos requisitos de admisibilidad de la pretensién (extrinsecos e
intrinsecos) (Codigo Procesal Civil y Comercial de la Nacion, explicado y anotado jurisprudencial y
bibliograficamente, Rubinzal-Culzoni, Santa Fe, 1993, t. 1, pag. 276; conf. Morello, Augusto M. y Beri zonce,
Roberto O., La improponibilidad objetiva de la de manda, JA, 1991-111-788).

(153) Ver sobre el régimen de la excepciones en el antiguo Codigo procesal administrativo: Tribifio, Carlos R.,
Las excepciones previas en el proceso contenciosoadministrativo de la provincia de Buenos Aires', [ED, 102-
965] y Vallefin, Carlos A., Proceso administrativo y habilitacion de instancia, Platense, La Plata, 1995,
pags.137 y ss.

(154) Fallos, 295:784, (‘Ecofisa y Maragua’); 297:531, (Antulio’); 298:116 (Tuttobene’); 311: 569, (‘Franco,
Cantalicio’); 1174, (‘Martinez Pérez'); 313:327 ('Pozzi') y 316:239, (lrazola’).

(155) Fallos:, 313:327 (‘Pozzi').
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