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Good fences make good neighbors.

. Robert Frost

I. PLANTEO

El capitulo de los reglamentos y demds actos de alcance gene-
ral 1, en la disciplina administrativa, es tal vez uno de los filones més
ricos que pueden encontrarse. Convergen en ellos caracteres que los
tornan polifacéticos: por un lado, desde el punto de vista subjetivo,
emanan de los 6rganos y entes de la Administracién 2; pero desde el
punto de vista sustantivo pueden ser caracterizados como fruto de la
actividad administrativa o de la actividad normativa.

Ademds, son cuantitativamente importantes: consideremos la

cantidad de reglamentos y demds actos de alcance general que dicta -

el universo de la Administracién en comparacién con la cantidad de
leyes que sanciona el Congreso durante un periodo dado.

- Acompafia su caracterizacién el hecho de que regulan plurali-
dad de aspectos del cotidiano devenir de 6rganos y entes, de personas

esp. p. 912. Es menester, por ende, aclarar que, a lo largo de este trabajo, empleamos am-
bas expresiones indistintamente.

% Sin perjuicio de los que se dictan en el seno de log otros dos Poderes del Estado,
v.gr., reglamentos legislativos y reglamentos judiciales; conf, BIDART CAMPOS, Germén
d., Manual de ln Constitucion reformada, t. I, Ediar, Buenos Aires, 1997, p. 243; MaA-
RIENHOFF, Miguel 8., Tratado de derecho administrativo, 1.1, 4% ed. act., Abeledo-Perrot,
Buenos Aires, 1990, p. 241,
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fisicas y juridicas. Devienen asi una suerte de lluvia normativa dia-, -
ria enderezada a reglar infinitos aspectos de la vida diaria. J.
No en vano la doctrina los considera una de las principales fuen-
tes del derecho administrativo, sélo después de las leyes en sentido*:
formal. En esencia, la denominada legislacién administrativa, pro- -
ducto del ejercicio de la potestad reglamentaria, es notablemente:
mas abundante que la del Congreso, y, ademas, por lo general, incide:
en forma mucho m4s directa en 1a esfera de los derechos individuales);
que aquélla. Y, practicamente, no existe drgano o ente alojado en lati
“pirdmide” organizativa administrativa —que se extiende desde el |
presidente de 1a Repiiblica hasta sus mas lejanos funcionarios— que’
10 ejerza, en mayor o menor medida, facultades reglamentarias, eri- -
giéndose asf en una suerte de “legislador administrativo”.
Como resulta natural en todo moderno Estado de Derecho, los -
reglamentos y demas actos de alcance general pueden ser impugna-’,
dos por los administrados, dadas ciertas condiciones. Dicha impugna-
cién podra ser instada en sede administrativa, o bien en sede Jjudicial, ;
y en este ultimo caso las diferencias entre reglamentos y meros actos,:
de alcance general pierden trascendencia, como ensefia Cassagnes, |
pudiendo todos ellos ser impugnados. 3
En ese escenario, el tema al que se dedicardn estas lineas es la:°
impugnacién administrativa de cierta clase de reglamentos: los re-
glamentos de necesidad y urgencia ¥ los reglamentos delegados. o
Dicho tema se articula, a su vez, con el marco general del capi-
tulo del contencioso-administrativo dedicado al agotamiento de la.
via administrativa a los efectos de la ulterior habilitacién de la ins::
tancia, y presenta un elevado interés académico. En efecto, tomandé:
por sentada la regla del agotamiento de la instancia administrativy
a los efectos de tener expedita la via judicial —y teniendo presente:
sus fundamentos no ya constitucionales sino derivados de una espe-'
cie de privilegio de la Administracién %, no obstante los beneficios’
que generaria 5— la impugnacién administrativa de aguellas dog
clases de reglamentos suscita un sinnimero de interrogantes. ‘

3 CASSAGNE, Juan Carlos, “El control jurisdiccional de la actividad reglamentaria v

demds actos de aleance general”, LL 2001-E-1226 ¥ s8., sece, L :
) 4 BiaNcHI, Alberto B., “.Tiene fundamentos constitucionales el agotamiento de la-
" instancia administrativa?, L1 1995-A-397 ¥ &8s, :

5 Véase una sistematizacién de los fundamentos que justifican el requisito del ago-
tamiento de la via administrativa en GARCIA PULLES, Fernando, “El agotamiento de la.
via administrativa”, LL 1993-A-1044/ 1049, esp. p. 1044, y en PERRINO, Pablo E., “Proce:
dimiento administrativo yagotamiento delavia”, en AA VV., Procedimiento administro- .
tivo, Jornadas organizadas por la Universidad Austral, Facultad de Derecho, Ciencias de
la Administracién, Divisién de Estudios Administratives, Buenos Adres, 1998, pg.
165/179, esp. 166, :
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Lids actos de alcance general pueden impugnarse, en sede admi-
nistrativa, en forma directa (art. 24, inc. a], LPA) o en forma indirec-
ta (art. 24, inc. b}, LPA); en el primer supuesto el acto de alcance ge-
neral habra afectado o podra afectar al administrado; en el segundo,
el acto de alcance general ya habra sido aplicado mediante actos de-
ﬁmtlv*g)s Asimismo, la doctrina —en especial, Comadira é-— sostiene
la posublhdad de que el administrado cuente con recursos adminis-
trativiés contra un acto de aleance general; ello, con fundamentos en
el art. 73, RPA 7.

Elart. 24, inc. a), LPA, establece que “el acto de alcance general
serd impugnable por via judicial: a)} Cuando el interesado a quien
afecte o pueda afectar en forma cierta e inminente en sus derechos
subjetivos, haya formulado reclamo ante la autoridad que lo dicté y
el resultado fuere adverso o se diere alguno de los supuestos previs-
tos en el art. 10”, consagrando el denominado reclamo impropio 8,
norma gque también se halla reproducida en algunos ordenamientos
provinciales o locales, tales como el de Tierra del Fuego 9, Santa
Cruz 1, Neuquén 1t, Chaco 12, Buenos Aires 13, Ciudad de Buenos
Aire's_% 14,

6::‘(,)DI\IIAI)IRA, Julio R. Procedimientos adminisiratives. Ley Nacional de Procedi-
mientos Administrativos, anotada ¥ comentada, con la colaboracién de Laura Monti, t. I,
La Léy:, Buenos Aires, 2002, ps. 465/469.

‘En contra de tal interpretacién se ha pronuneiado la Procuracién del Tesoro de la
Nacu!iﬁ “En cuanto al tratamiento que debe darse a los recursos articulados la Procura-
cién dl Tesoro de la Nacién ha sostenido la 1mprocedenc1a de los recursos administrati-
vos pr¢wstos en el Tit. VIII {‘Procedimientos de impugnacién: queja, reconsideracién, je-
rarqun‘:o, alzada, ete.’) de la reglamentacién de la ley 19.549 como medios idéneos para
impugnar en forma directa actos administrativos de eardcter general, debiendo darse a
tales ifnpugnaciones el tratamiento de ‘reclamos i 1mpropms suscephbles de ser resueltos
por lamlsma autoridad que dicté el acto o por superior jerdrquico, en decisién irrecurrible
que deja habilitada la instancia judicial”. Conf. PTN, Dictamenes 87:94. Conf. GUIDI,
Gradgela, “Impugnacién de reglamentos”, en AAVV., Acto ¥ procedimiento admmzqtm-
tivo, Plus Ultra, Buenos Aires, 1975, ps. 124/134.

Véase también GARCIA PULLES, Femando “Laimpugnacitn de actos administrativos
de a@éance general”, BE1) 148- 853/864 esp. ps. 857/858, donde seriala lo inadecuada que
es la recurribilidad de los actos de alcance general de cara al sistema de 1a ley 19.549,

B -Explica Canosa que la denominacién “reclamo impropio” se debe a la creacién de
LIN}*;RES Juan F., Sistema de recursos vy reclamos, Astrea, Buenos Aires, 1974, p. 33;
congCANOSA Armando N. , Las reformas al régimen de juicios contra el Estado yla Ley

ergencia Econémica, Abaco Buenos Aires, 2001, p. 32, nro. 6.

Art. 156 y cones., ley 141, del afio 1994, y art. 8%, inc. a), ley 133, del afio 1993.
10 Art, 24, ley 1260, del afio 1979.
11 Arts. 94, 183 y concs., ley 1284, del afio 1981,
?? Art. 10, ley 848, del afio 1967.
- Art. 95, ley 7647, del afio 1970.
- Art. 81, dec. 1510/1897.
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menester transitar e] procedimiento administrativo alli reglado
cuando se est4 ante ung de elios. ‘

En efecto, podria esgrimirse una hipotética respuesta negativa
con base en que; ;.
a) la reforma constitucional de 1994, a] iIncorporar a la norma
fundamental e] régimen de los reglamentos de necesidad ¥ urgencia
y delegados, establecig un cierto control politico legislativo sobre di.-
chos reglamentos; :
b)en esta perspectiva, los decretos de necesidad y urgencia y de-
legados tienen sustancia legislativa o son fruto de la actividad legis-
ferantede la Administracién, por lo que son equiparables a las leyes;

¢) la sustancia legislativa alegada los sustraeria del univergsy -

conformado por los reglamentos y demas actos de alcance general,
por lo que también Jos excluiria del procedimiento reglado en el arf.
24, LPA; y

d) en el supuesio del inc. a) del art. 24, LPA, transcripto, se po-
sibilitaria la Impugnacién “directa-directa”, en sede judicial, de log
precitados reglamentos: “directa” por permitir impugnar el regla-
mento aun antes de ser aplicado, y también “directa” por no existir

Estas reflexiones son las que motivan estas lineas, y el analisis
devela trascendencia en cuanto generaria un problema de coheren--
-, ¢ia interna en el marco de la Ley de Procedimientos Administrati‘:-’
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LPA, a todos los reglamentos y demas actos de alecance general? jo
sololo aplicamos a dos clases de reglamentos —reglamentos auténo-
mos y reglamentos de ejecucion— excluyendo a los decretos de nece-
sidad y urgencia y delegados?

' Un primer acercamiento al tema debe transitar por la finalidad
que el régimen del art. 24, ine. a), LPA, revela 16: dicha norma pres-
cribe el procedimiento que debe seguirse en sede administrativa a
efectos de la tramitacién de una pretension de nulidad del acto de al-
cance general. De tal modo, el reclamo administrativo previo impropio
viene a erigirse no ya en un mero recando —~formal—de agotamiento
de.la via administrativa, o en la construccién de una oportunidad
para que el 6rgano o ente que dicté el acto de alcance generallorevea
0 reconsidere, sino en el generador de un “caso” administrativo, que
eventualmente se podra convertir en un “caso” judicial.

-+ Elloechard luz en la debatida cuestion de los efectos de la decla-
racién de nulidad del reglamento. Si bien un sector de la doctrina
sostiene que la declaracion judicial de nulidad de un reglamento po-
see efectos generales, y otro sector sostiene que la declaracion judi-
cial de nulidad de un reglamento posee efectos sélo para el caso en
concreto y alcanzando a las partes involueradas, la mentada “oene-
racién de un caso” al tramitarse el reclamo administrativo previoim-
propio siempre conducirs a que, eventualmente, en sede judicial, la
declaracién de nulidad del reglamento no pueda alcanzar mas que al
caso en conereto v a las partes en 6l involucradas. En otras palabras,
el'art. 24, inc. a), LPA, viene a propiciar que se borren los pretendi-
dos efectos generales de la declaracién de nulidad; asi, se elimina el
riesgo de que un juez —que revise Judicialmente el acto que resuelve
el reclamo impropio— derogue con efectos generales el reglamentoo
acto de alcance general, y las consecuencias respectivas en el plano
dele,!"la seguridad juridica.

3

1% Debemos aclarar que queda excluido del objeto de este trabajo el analisis de guie-
nes se hallan legitimados para plantear la impugnacién del acto general prevista en el
art; 24, inc. a), LPA. Empero, recordemos —siquiera al pasar— que, conforme a la Juris-
prudencia de la Corte Suprema, la nocién de interesado devela la presencia de exigentes

cierta e inminente en sus derechos subjetivos”, arribandoe  la conclusién de que no cabia
hacer lugar al planteo de nulidad de las resoluciones impugnadas, efectuado por la Aso-
cidcién Argentina de Empresarios Mineros, ya que de acuerdo con el inc. b) del mencio-
nado articulo, “la aplicacién mediante actos definitivos” que alli se menciona atafie direc-
tamente a los empresarios mineros y no a la entidad que los nuclea. Conf. “Asociacién
A;Tigentina de Empresarios Mineros v. Nacion”, Fallos 301:603 (1979).

Ll
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Ello, ciertamente, difiere de la pretension de inconstitucionali-
dad del acto de alcance general. Esta iltima clase de pretensién no

clara la inconstitacionalidad del acto de alcance general, dicha de-
claracién alcanzars al caso planteado, y a las partes involucradas,
amen de la fuerza que como precedente la declaracién de inconstitu.
cionalidad posea.

En Ia perspectiva del contraste efectuado, debemos adelantar
que la jurisprudencia administrativa ha sostenido que la “sustancia
legislativa” de los decretos de necesidad y urgencia y delegados los
dispensa del reclamo impropio. Ahora, jeémo incide la finalidad —ge-
neradora de un caso— del art, 24, inc. a), LPA, en esa dispensa? jes
suficiente, a efectos de dicha dispensa, la afirmacién de gue esa sus-
tancia legislativa los exime del reclamo impropio?

Podemoes propiciar una opinidn en el sentido de queno pareceria
ser la sustancia (legislativa) la que los exime, como se vera mas ade-
lante. Eleje de Ia argumentacién dependeria de la especifica preten-
sifn esgrimida —nulidad, inconstitucionalidad— con sus especificos
requisitos, condiciones y efectos.

A fin de un ordenado analisis del tema —y a modo de plan de ex-
posicién—, sefialamog que es necesario delimitar el 4mbito de apli-
cacién del art. 24, inc. a), LPA, repasando Ja doctrina y jurispruden-
cla, ¥ sus exactos aleances, Luego, resulta adecuado analizar los
fundamentos brindados por aquéllas a fin de llegar a alguna conclu-
si6n acerca de si aquella norma abarca a los reglamentos de necesi-
dad y urgencia y delegados. También es necesario analizar las con-
secuencias de una postura que derechamente admita la dispensa del
reclamo impropio. Veamos.

II. EL AMBITO DE APLICACION DEL ART. 24 Y LA DOCTRINA

Cassagne se ha expedido sobre la cuestion 17 del acdpite, con
posterioridad a la reforma constitucional de 1994, expresando, en lo
que hace a la impugnacién en sede judieial:

“...[Ell &mbito del proceso de impugnacién de los actos de alcan-
ce general (o disposiciones generales segiin la terminologia utilizada
en el derecho espafiol) se amplia considerablemente ya que carece de
sentido ‘la delimitacién de la materia contencioso—administrativa’,
siendo entonces Impugnable la respectiva actividad cualquiera hu-

17 CASSAGNE, Juan Carlos, “El control. ”, cit., sece, I1.
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biera sido la materia objeto de la regulacién. Esta suerte de vis atrac-
tiva que caracteriza la impugnacién de disposiciones generales hace
que, a nuestro juicio, el dmbito de aplicacién del art. 24, LNPA, com-
prenda cualquier especie o clase de reglamentos, ya sea los reglamen-
tos auténomos como los delegados y Ios de necesidad y urgencia. Asi
lo impone el principio general de la tutela judicial efectiva” 16 (la bas-
tardilla nos pertenece). '

. Astmismo, en lo que hace al especifico mecanismo de impugna-
cién directa del art. 24, inc. a), v.gr., el reclamo impropio, expresa el
citado autor: '

‘1“¢BEs necesario deducir en todos los casos este reclamo? Por apli-
cacién analégica del principio ——sentado por la Jjurisprudencia de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacién sobre 1a base de la prescrip-
cién del art. 32, inc. ), LNPA— el cual estatuye la innecesariedad
del recaudo cuando mediare una clara conducta del Estado que haga
presumir la ineficacia cierta del procedimiento, transformando el re-
clamo en un ritualismo in4til, esta carga procesal no resulta, en ta-
les supuestos, exigible. Ello ocurrira siempre que antes del dictado
del acto el particular exponga razones contrarias a su dictado, sefia-
lando la afectacién que ocasionar el reglamento a sus derechos sub-
Jetivos o intereses” 19 (la bastardilla nos pertenece).

» Canosa 2 —también con posterioridad a la enmienda constitu-
cional de 1994— se expidi6 sobre la cuestién, sefialando:

* “{E]l reclamo impropio del art. 24, inc. a), LPA, (...) sirve para
agotar la instancia administrativa, previoa la impugnacién judicial
directa de un reglamento administrativo, dictado en ejercicio de la
actividad materialmente legislativa...”. _

: De las opiniones citadas puede inferirse, desde una perspectiva
proyisional a los efectos de este trabajo, 1a plena vigencia de la men-
tada disposicion, sin efectuarse diferenciaciones sobre la clasedere-
glamento a la cual se haga referencia. Por ende, las cuatro cldsicas
clases de reglamentos —auténomos, de ejecucion, de necesidad y ur-
gencia, y delegados— estarian comprendidos en el mecanismo de re-
clamo impropio aludido a efectos del agotamiento de la via adminis-
trativa 21,

18 CASSAGNE, Juan Carlos, “E1 control...”, cit., sece. I1.

18 CASSAGNE, Juan Carles, “EL control...”, cit., sece. I1, con cita de HUTCHINSON, To-
mas, “La impugnacién judicial de los reglamentos”, RADA, Plus Ultra, Buenos Aires, ju-
lio-septiembre 1975, nro. 9, ps. 42/43. Similar tesitura se deduce de la opinién de la ma-
yoria en “Caplan”, Fallos 323:650 (2000}, interpretacién rechazada en la disidencia que
en ticho fallo se produjera. :

20 CANOSA, Armando N, Los recursos administrativos, Abaco, Buenos Aires, 1996,
p. 63. En igual sentido, en su “Las reformas...”, cit., p. 38.

?! Es menester sefialar que este trabajo se concentrara en el analisis de la posibilidad
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H1. T.A OPINION DE LA PROCURACION DEL TESCRO DE LA NACION

Existe una interpretacién de la Procuracién del Tesoro de la Na-
cién conforme a la cual corresponde que la Administracién desestime
por razones formales todo reclamo impropio —art. 24, inc. a), LPA—
deducido contra un reglamento de necesidad y urgencia o contra un re-
glamento delegado 22, En tal sentido, cabe mencionar, entre muchos
otros %, tres dictdmenes que ejemplifican esta postura interpretativa.

Dictamen I: En uno 24, én el cual se iniciaba el reclamo del art. 24,
inc. a), LPA, contra el dec. 200/1995 —dictado de conformidad con el art.

de dispensa del reclamo impropio cuando se est4 ante un reglamento de necesidad y ur-
gencia o ante un reglamento delegado.

. Ello no implica desconocer que, segtin ensefia la Jurisprudencia, pueden suscitarse ca-
s0s en los que la dispensa no proviene ya de una causal objetiva (clase de acto de alcance
general impugnable) sine de una causal subjetiva que hace a las cualidades del organis-
mo impugnante involucrado; tal el easo del Defensor dil Pueblo, En punto a esta causal
subjetiva —sin perjuicio del detallado an4lisis que merece, y sélo a efectos de dejar plan-
teada la diferenciacion— no podemos dejar de destaear que se ha sostenido:

“[Nlo encuentro acertado exigir gque el Defensor del Pueblo dela Nacién, antes de acu-
dir al Poder Judicial en defensa de los derechos de incidencia colectiva agraviados por un
acto administrativo de alcance general, agote la instancia adminisirativa de conformidad
con lo dispuesto por el art. 24, lay 19.549,

La jerarquia constitucional que posee este funcionario pablico permite pensar que sus
planteos no deben seguir los cauces previstos en la Ley de Procedimientos Administra-
tivos, cuyas soluciones fueron pensadas teniendo en mira el particular afectado.

En efecto, el inc. a) del art. 24, ley 19.549, exige el reclamo administrative euando el
acto de aleance general afecte los ‘derechos subjetivos’ del interesado.

El accionar del Defensor del Pueblo —‘drgano independiente instituido en el dmbito
del Congreso de la Nacion’ (conf. art. 86, CN)— rebasaria este concepto. Desde que tiene
competencia para actuar hasta en defensa de los intereses colectivos o difusos (conf. art.
14, ley 24.284).

Asi parecié entenderlo el legislador cuando establecis, en el art. 27,ley 24284, que el
Defensor del Pueblo puede —es decir, tiene la facultad, pero no la obligacidn, de— pro-
poner al Poder Legislativo o a 1a Administracién Pablica la modificacion de las normas
que puedan provocar situaciones injustas o perjudiciales para los administrados.

Estimo que esta ‘propuesta’ (que —reitero—no es obligatoria), y no la via del reclamo
impropio, es el instrumento que el Defensor del Pueblo podria emplear para lograr que
la autoridad que dicté el acto revea su postura, evitando la promocién de una demanda
Judicial”(Juzg, Nac. Cont, Adm. Fed., nro. 8, 15/2/2001, “Defensor del Pueblo de 1a Nacién
v. Estado nacional - Poder Fjecutivo nacional - dec. 1738/1092 ¥ otro s/proceso de cono-

cimiento”, expte. 23.232/2000),

22 Diez, Horacio P., Reglamentos. Su impugnacion en el procedimiento adminisira-
tivo, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1998, p. 50, con cita de Dictdmenes 143:96; 199:97 so-
hie reglamentos delegados; y Dictdmenes 177:76; 211:171 sobre reglamentos de necesi-
dad y urgencia. Véase también, en el lugar citado, 1a remisidn a la excelente sintesis de
RODRIGUEZ LAULHE, Marfa B, - CALOGERO, Maria de las M., “Impugnacién de los actos
administrativos de alcance general”, Revisia de la Procuracion del Tesoro de la Nacion,
Boletin de Actualizacién, LL julio-agosto 1995, ps. 12 v ss.

23 También pueden verse Dictdmenes 211:171; 231:332.

2 Dictamenes 232:252 (2000).
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zones de necesidad ¥ urgencia o grave riesgo social; y afectaba las ga-
rantias de estabilidad y remuneracién Justa, laigualdad y el derecho de
propiedad), ¥ de forma (la ley 24.264 de Presupuesto, al ratificar el
decreto, no expurgaba su invalidez), invocando jurisprudencia de la
Cdmara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo
Federal.

ministrativa, por medio de recursos y reclamos, de decretos de nece-
sidad y urgencia; ello, en razén de su “sustancia legislativa”; de tal
suerte, era innecesaria la tramitacion del reclamo., Asimismo, sefalé
que, conforme lo prescribia uno de los decretos impugnados, las nor-
‘mas eran “irrecurribles’ » con lo que s6lo quedaba expedita, para im-
pugnarlas —més alla de su calidad de decretos de necesidad yurgen-
‘cia~— la via judicial. Por ende, el reclamo podia ser desestimado.
" Comose ve, a fin de avalar la desestimacién del reclamo, la Pro-
curacién del Tesoro reconoci6 “sustancia legislativa” en el decreto
dictado bajo el art. 99, inc. 3°, CN, y otorgé peso especifico al hecho
de que las normas eran —segun el decreto en cuestign— “irrecurri-
bles”, por lo que —-entendemos— no podrian ser objeto de “recursos
administrativos” ni, analégicamente, de reclamo impropio.

~ Dictamen II: En otro dictamen %, la C4mara de Sociedades
Anénimas inicié denuncia de ilegitimidad contra el dec. 1526/1998

‘la cuestién de fondo, en el caso, consistia en que no se podian crear
tributos por decreto.

i Como el citado decreto fue posteriormente ratificado por la
ley 25.401, 1a Procuracién del Tesoro de la Nacién entendis que el
‘'caso era abstracto ¥ que el Poder Ejecutivo nacional no podia anali-

25 Dictimenes 236:138 {(2001).
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zar la constitucionalidad de una ley del Congreso. Agregé que ello

determinaba que el sistema de recursos y reclamos previsto para los

procedimientos administrativos no podia “ser utilizado para atacar :

actos de naturaleza legislativa,_como lo son las teyes dictadas por el

Congreso y los reglamentos de necesidad y urgencia”. En tales con- -

diciones, el reclamo debia ser rechazado.,

Sibien porvia de obiter, entonces —puesel decreto analizadoen =

el caso era auténomo—, este dictamen califics la naturaleza de las .’

leyes y los reglamentos de necesidad Yy urgencia, reiterando que era

“legislativa”.
Dictamen IIT: En un tercer caso %, el alto cuerpo asesor sistematizé

su postura interpretativa. En e] caso, el presentante inicié el reclamo
delart. 24, inc. a), LPA, contra los arts. 16y 17, DNU 446/2000, de des- :

regulacién de las obras sociales —reglamento dictado de eonformi-
dad con el art. 99, incs. 1°, 2° ¥ 3°, CN— en la inteligencia de que di-

chos articulos eran ilegitimos por modificar diversas disposiciones

de las leyes 23.660 de obras sociales y 23.661 de sistema nacional de |
seguro de salud (Anssal), solicitando la nulidad absoluta de los mis- ;
mos. Como se ve, se trataba de un reglamento cuyo diverso articu- .

lado lo hacia tipificar como reglamento auténomo, como reglamento
de ejecucién y como reglamento de necesidad y urgencia.

La Procuracién del Tesoro de Ia Nacién dictaminé a favor de la de-
sestimacién del reclamo dictaminando, en lo sustancial, que: a) “los de-

cretos de necesidad (...) revisten caracteristicas especificas, entre lag
cuales se cuenta la de no resultar aplicable a su respecto, al menos en -
forma directa, la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos h
19.549 y su decreto reglamentario (Dictdmenes 211:171); b) “{lJos de-

cretos de necesidad y urgencia (...) revisten naturaleza legislativa,

tal como lo ha reconocido esta Procuracién del Tesoro (ver Dictdame- .

nes 177:76) (...) por tratarse del ejercicio de una competencia de na-

turaleza legislativa, el control le corresponde por principio al Con-

greso Nacional (Dictdmenes 225:209)"; ¢) “...los decretos de necesidad
y urgencia son medidas de naturaleza legislativa (ver Dictdmenes
225:209), y (...) el sistema de recursos ¥ reclamos previstos para los

procedimientos administrativos no puede ser utilizado para atacar -

actos de naturaleza legislativa como son los reglamentos de necesidad
y urgencia (ver Dictdmenes 211:171...) (Dictdmenes 231:332)";d)“...no

son impugnables en sede administrativa normas.de decretos de ne- .

cesidad y urgencia, en razén de tratarse de actos formalmente admi-
nistrativos, pero de sustancia legislativa... (Dict4menes 232:49)"; e)

26 Dictamencs 236:273 (2001); comentado por FANNELI EVAN 8, M. Agustina, “La im-

pugnacién de los actos de alcance general de sustancia legislativa”, RDA 39-235/6,
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recursos y reclamos normas de decretos de necesidad ¥ urgencia en
razén de la sustancia legislativa que eilas revisten, ha sido sostenida:
por este cuerpo asesor. .. {(Dictdmenes 232:259)". .

Como puede verse, los dos primeros plantecs eran de Inconstitu-
cionalidad. Asimismo, se trata de diversos Supuestos que, si bien
Propician una solucién tinica —Ila desestimacién o rechazo del recla-
mo— develan una interpretacién de tendencia ampliatoria de la ju-

IV. LA POSTURA DE LA CAMARA NACIONAL DE APELACIONES

ENLO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL

La regla de que existe un mecanismo comtn para la impugna-

cién administrativa de los actos de alcance general, bajo 1a forma de
: 2

“reclamo impropic” —art. 24, inc. a), LPA— ha sido oportunamente

‘reconocida por la jurisprudencia 27, Ello, en razén de que dicha nor-

ma alude a tal clase de remedio.
Desde otra berspectiva, la sala 42 de 15 Cémara Nacional de

-Apelaciones en Jo Contencioso Administrativo Federal ha producido

_acomo se comporta el art, 24, ante un reglamento de necesidad y ur-
- gencia o delegado, cuando se demanda su inconstitucionalidad. Se

trata de los casos “Fernandez” 28 ¥ “Luaces” 23, amhbos del aiio 2000,

27 Nac. Cont. Adm, Fed., sala 5, 25/10/1995, “Disfribuidora de Gas del Centro S84
v. Ministerio de _Economfa ¥ OSP —pes. 1063/1994 — (Eqargas 5/1993, 16/1993)", cauga

%2 (. Nac. Cont. Adm, Fed., sala 4, 3/5/2000, “Luaces, Roberto Jorge v. Peder Ejecu-

tiva nacional - Ministerio de Economia, Obras ¥ Servicios Pablicos - dec. 290/1995 v otzo
_is/empleo publico”, causa 13.429/99, suscripta por los Dreg, Jeanneret de Pérez Cortés y
o Uslenghi, L, 2000-F-235.
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firmes. A fin de desentrafiar los limites de la doctrina emergente de
cada uno de ellos, es menester resefiar los presupuestos factico-juri-
dicos que se presentaban.

En el primer caso, el actor inici demanda a fin de obtener la de-
claracién de inconstitucionalidad del dec. 200/1995 y 1a restitucion
de los montos retenidos de sus haberes en virtud de dicho decreto.
Como recordaremos, el mismo habia sido dictado en ejercicio de las
competencias emergentes del art, 99,inc. 3°, CN. En el ¢aso, se deba-
tia si era aplicable a 1a impugnacién en sede judicial, de un decreto

de necesidad y urgencia, el plazo de caducidad parainiciar la accién |

previsto en el art. 25, LPA. Habiendo el Juez de primera instancia re-
chazado la defensa de caducidad del derecho del actor invocada por
el Estado, éste alegé, ante la Céamara, que, en el caso, habia transcu-
rrido el plazo de 90 dias habiles Judiciales previsto en e} art. 25, LPA,
a computar desde la notificacion; agregd que dicha notificacién habia
consistido en la aplicacién directa del decreto impugnado, mes a
mes, ano tras ano, a través del descuento de haberes, Asimismo, ale-
g0 que, en el caso, no se habian cumplide los recaudos del art. 24, inc.
b), LPA, esto es, aplicacion por acto definitivo seguida de agotamien-
to de la via administrativa,

El tribunal confirmé 1a sentencis apelada, que habfa rechazadola
defensa; para asf decidir, considerd, en lo que nos interesa, que: a) “las
disposiciones contenidas en el art. 24, LPA, se refieren a las vias de im-
pugnacién de los actos que traducen el ejercicio de actividad meramen-
te reglamentaria™ b) por ende, “los mecanismos de impugnacién alli
Previstos no pueden ser considerados para cuestionar los decretos de
necesidad y urgencia, que emanan de una facultad conferida constitu-
cionalmente al Poder Ejecutivo, en la reforma de 1994, la que no

pudo ser considerada por los autores de la ley 19.549”; ¢) como con- -

secuencia, “tampoco le es aplicable a estos decretos el plazo de cadu-
cidad para iniciar la accién previsto en el art. 25, ley citada”.

Segun surge de lo resefiado, la adecuada solucién a la que arri- -

bara el tribunal puede sintetizarse 20 asf: no se puede sujetar la ac-
cién al plazo de caducidad del art. 25, LPA, cuando se est4 ante un
decreto de necesidad y urgencia. En otras palabras, 1a solucién adop-
tada se halla signada por lo que se discutia en el caso, esto es, la apli-
cabilidad de dicho plazo. Asimismo, es menester destacar lo que, en
el caso, el actor solicitaba: éste requeria la declaracién de inconstitu-

cionalidad del decreto. Recordemos que el art. 24, LPA, regla 1a im- -
pugnacioén de los actos de alcance general dentro de los confines de 1a _

- 80wy surge claramente del voto de la Dra. dJeanneret de Pérez Cortés en el fallo ci-
tado.
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-‘Ley de Procedimientos Administrativos, esto es, en pos de obtener

una declaracién de nulidad, hallandose la pretensién de inconstitu-

.cionalidad fuera de ella. .
. En el segundo caso, el actor también perseguia la declaracion de.
Inconstitucionalidad del DNU 290/ 1995 y la restitucién de los mon-

tos retenidos de sus haberes en virtud de dicho decreto. En este caso,
el Estado también alegaba que, al momento de iniciarse la demanda,
habia expirado e} plazo de 90 dias previsto en el art. 25, LPA. El tri-
bunal, con cita del antes resefiado “Ferndndez” 31 y de otros preceden-
tes 32, confirmé la sentencia anterior, que habia rechazado las defensas

.de falta de habilitacién de Ia instancia judicial y caducidad opuestas
‘por las demandadas. Para asi resolver, entendié que se estaba ante un

decreto de necesidad y urgencia, y que su impugnacién no requeria el
agotamiento de la instancia administrativa; sefialé que, “al igual que
cuando se intenta obtener 1a declaracion de inconstitucionalidad de
una ley, basta acudir directamente a la instancia judicial”.

Es evidente, a partir de los dos casos resefiados —“Farndandez”

'y “Luaces”—, y la saludable solucién a la que se arribara, que ésta
Y

tuvo por “principal objeto la exclusién del plazo de caducidad del art,

25, LNPA” para demandar la inconstitucionalidad de aquél.

No podria interpretarse, a partir de tales restringidos alcances,
queseencuentra derogado sin mas el requisitode reclamo Impropio para

-aquellos casos en que se impugna un reglamento de necesidad y urgencia

0 —extensivamente-— un reglamento delegado con fundamentos en su
nulidad. Es ésa una opcitn “siempre disponible” para el administrado,
quien, en forma concordante, “también tiene abjerta la promocién direc-
ta de una accién de inconstitucienalidad sin necesidad de habilitar la ins-

tancia administrativa” 2. Ko pues, como vimos, el reclamo impropio
persigue una declaracién de nulidad, no de inconstitucionalidad.

V. LOS FUNDAMENTOS EMPLEADOS

31 vease nota 28.
32 (. Nac. Cont. Adm. Fed., sala 4%, 3/3/2000, “Acufia, Enrique Arturo v. Poder Eje-

' eutivo nacional - Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos - dec. 290/1995 v

otro s/empleo pablico™ 2 1/3/2000, “Sacén, Daniel Héctorv. Poder Ejecutivonacional - Mi.

misterio de Economia, Obrag ¥ Servicios Publicos - dec. 290/ 1995 s/fempleo pablico™.

a3 CASSAGNE, Juan Carlos, “E1 control...”, cit,
3 Interpretaciin que apareceria prima facie coma contraria al régimen republicano,
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A tal fin dividiremos esta seccién en tres partes:

Enla primera, repasaremos las circunstancias Jjuridicas que ro- ..
precitada norma en la ley 19.549 (punto ©

dearon a la inclusién de la
1.). Luego, analizaremos el recurrente argumento empleado para ca-

lificar la naturaleza de los reglamentos de necesidad yurgenciay de- |
legados, esto es, su sustancia legislativa o el haber sido producidos

en ejercicio de una suerte de funcisn legisferante de la Administra- !

cién (punto 2.). Después indagaremos en la posibilidad de que la i

cuestion de la impugnacién “directa-directa” de cierta clase de actos :

de alcance general haya sido fruto de |a incorporacién, en el dmbito ..

nacional, de una interpretacion propia de un ordenamiento extran- ;‘
Jero, y sus consecuencias (punto 3.). ' ‘

1. Contexto del art. 24, inc. a), LPA

Con la sancién del régimen de la especifica disposicién norma- -

tiva del acapite, 1a ley 19.549 en 197 2, torné una realidad, en el nivel

nacional, la posibilidad de impugnar directamente, en sede adminis-
trativa, un acto de alcance general, incluso antes de su aplicacién; -
por cierto, a los fines de obtener la declaracién de nulidad de dicho
acto. Empero, recordemos que hacia 1972, el precitado régimen ya -
existia —con caracteres propios— en las leyes de Procedimientos.
Administrativos de lag provincias de Buenos Aires (del afio 1970) 35,
Chaco (del afio 1967) 36 ¥ Santiago del Estero (del afio 1951) 37,

En esta norma se detectan, una vez
das por la confluencia, en nuestro ordenamiento juridico, de los ras--
805 que caracterizan los ordenamientos administrativos europeo-
continentales y el modelo norteamericano que hallara cabida en el

———

como sefiala agudamente PRITZ, Osvaldo, “Acto de alcance general”, en AAVV,, Estudios
de derecho administrativo X. El procedimiento administrativo en la Republica Argenti-
na, IEDA, Diké Foro de Cuyo, Mendoza, 2003, p. 407.

3 Art, 95: “En caso de que, por una medida de cardcter general, Ia autoridad admi-
nistrativa perjudicasze derechos privados o de otra Administracién Piblica, debers acu-
dirse individualmente a la misma autoridad que dieté la medida general, reclamando de
ella, y solicitando que se deje sin efectola disposicién en cuanto al interds que perjudica
o al derecho qué vulnera dentro del plazo de 30 dias a partir de 1a dltima publicacién en
el Boletin Oficial o de su notificacién”.

36 Art. 10: “En caso de que, por una medida de cargcter general..., dictada de oficio,
la autoridad administrativa perjudicase derechos privados o de otro ente administrativo,
debera acudirse individualmente 2 la misma autoridad que diets la medida reclamando-
deella y solicitando que se deje sin efecto la disposicién en cuanto al interés que perjudica
@ al derecho que vulnera. .”.

57 Art. 5% “Aunque se trate de una resolucion de cardcter general, el interesado de-
berd previamente entablar 1a reclamacién administrativa, la que debera interponerse en
el plazo de 30 dias a contar desde su publicacién en el Boletin Oficial”.
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esquema constitucional de 1853/1960. Como explica Bianchi, en el
régimen de la norma que nos ocupa se percibe “la diferencia entre el
Sist\éma de impugnacién de las leyes o tratados internacionales —de
rafzf:' norteamericana— y el de impugnacién de disposiciones regla-
mentarias —de corte europeo continental— ya que mientras en el
primero no existe una acecién auténoma y el planteo sélo puede efec-
tuarse dentro de un caso judicial como defensa del particular, en el
segundo si existe una aceién judicial auténoma la eual depende del
reclamo previo que legisla el citado art. 24, inc. a), LPA”.

'; Consideremos que, en el esquema someramente descripto del
nivel nacional, a fin de promover el reclamo impropio en sede admi-

nistrativa en pos de la declaracién de nulidad del acto de aleance ge-
neral, es menester, entre otros requisitos, que el reglamento haya
afectado al interesado o que lo pueda afectar en forma cierta e inmi-
nente. Y la Administracion podrd acoger el reclamo impropio o dese-
charlo. ‘

- 51 la Administracién lo acogiera 3, se veria obligada a derogar
singularmente el reglamento en el expediente, pudiendo también dero-
garlo con alcances generales. En el primer caso, la posibilidad de dero-
garlo singularmente, inaplicandoselo al impugnante, le estaria veda-
da; pues tebricamente sélo el Congreso, integrado por representantes

popularmente elegidos, podria establecer derogaciones a actos genera-
les a modo de reglamentacién, con el limite del art. 28, CN; yello, como
afirmacién, podria ser debatible pues no debemos olvidar que la Cons-
titucién garantiza la igualdad %, con lo que sdlo el Poder Judicial po-
dria derogar singularmente una norma inaplicdndola al caso en con-
creto si mediare una declaracién de inconstitucionalidad en y para el
caso. Asimismo, en el supuesto de derogacién con alcances generales
posterior a la iniciacién del reclamo impropio, este tiltimo devendria de
inoficioso pronunciamiento pues la norma involucrada estaria deroga-
da; ello, sin perjuicio del deber de enjugar el gravamen que pudiera ha-
er ocasionado la aplicacién de la norma desde sy puesta en vigencia
hasta su derogacién en tanto se demuestren los correspondientes per-
Juicios y la relacién de causalidad 0,
: 8i la Administracién lo desestimara, habria paradéjicamente
concretado, mediante el respectivo acto, una “ficcién” de aplicacién

38‘3 ¥ sin perjuicio de la opcién de suspender los efectos del acto, Conf. art. 12, LPA, se-

gun egxplica HUTCHINSON, Tomas, Ley Nacional de ProcedimientosAdministrativos, t.1,
1* reimpr. corr., Astrea, Buenos Aires, 1987, p. 460.

3 Bian CHI, Alberto B., “El caso ‘Promenade’ ¥ la llamada inderogahilidad singular

de los reglamentos en un controvertido fallo”, RDA, asio 1, nro. 2, septiembre-diciembre
1989, ps. 377/409.

10 Arg. art. 83, RPA.
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individualizada del acto general impugnado. Dicha “ficcién”, a efec-:
tos de la ulterior revisién judicial de] acto desestimatorio de] recla-

guaje del art. 24, inc. a), LPA.
Veamos ahora qué establecian los ordenamientos extranjeros

.

de la Repiblica podia dictar diversas clases de actos de alcance ge‘,i..
neral; asi: a) “medidas urgentes que exija la defensa de 1a integridad’

4 Sobrelas negativas consecuencias de ajustar el proceso contencioso-administrati-
vo al pringipio revisor, véase MAIRAL, Héctor A, Control judicial de g Administracien
Piblica, t.1, Depalma, Buenss Atres, 1984, ps. 348 ¥ 8. :

12 Garcia e ENTERRIA, Eduarde, Legislacidn delegada, potestad reglamentaria y
control judiciol, 3° ed., Civitas, Madrid, 1998, p. 299; DIEZ, Horacio P, Reglamentos...,

“cit., p. 66. _ .'

43 Explica Hutchinson que en punto a la impugnacién judicial de todala actividad ad-
ministrativa, normada en la Ley de Procedimientos Ad.ministrativos, las fuentes han
side el Anteproyecto de] Cédigo Contenciosa Administrativo de 1a Nacion, elevado al M;-
nisterio de Justicia en e] afo 1968; conf, HUTCHINSON, Tomaés, “La impugnacién...”, cit,,
nro. 9, p. 34,

44 CASSAGNE, Juan Carlos, “Elcontrol...”, cit., sece, I
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0 la segurldad de la Nacién, dando inmediata cuenta a 1as Cortes”
(art 77.d); b) “a propuesta del gobierno los decretos, reglamentos
_e ingtrucciones necesarios para la ejecucién de las Ieyes” (art. 79); )
“CUando no se halle reunido el Congreso... a propuesta y por acuerdo
‘unanime del gobierno 45 y con la aprobacién de los dos tercios de la
‘Diputacién permanente... estatuir por decreto sobre materias reser-
-vadas a la competencia de las Cortes, en los casos excepcionales que
requieran urgente decision, o lo demande la defensa de 1a Republica.
“Los decretos asi dictados tendran sélo cardcter provisional, y su vi-
“gencia estara limitada al tiempo que tarde el Congreso en resolver o
legislar sobre la materia” (art. 80). Dicha Constitucién establecia
también que “corresponde al Consejo de Ministros... ejercer la potes-
“tad reglamentaria” (art. 90). Ademaés, en el titulo relativo a la orga-
nizacién de la justicia, prescribia que “la ley establecera recursos [ju-
diciales] contra la ilegalidad de los actos o disposiciones emanadas
de la Administracion en el ejercicio de su patestad reglamentarla e
(art. 101). Dado que la potestad reglamentaria la poseia el Consejo
de Ministros, los recursos judiciales tenian un ambito restringido,
que parecia excluir las medidas adoptadas por el presidente. La
Constitucién citada también creaba un Tribunal de Garantias Cong-
titacionales con competencia para conocer del “recurso de amparo de
garantias individuales, cuando hubiere sido ineficaz la reclamacién
ante-otras autoridades” {(art. 121.b). Por ende, el recurso de amparo
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procedia agotada la via administrativa. Podian acudir a dicho tribu-
nal, entre otros, “toda persona individual o colectiva, aungue no hu-
biera sido directamente agraviada” (art. 123.5), cr1ter10 por demads
amplisimo. Asi, se erigia el recurso de amparo como vehiculo para
impugnar, ante el mencionado tribunal, las medidas adoptadas por
el presidente, excluidas aparentemente de los recursos judiciales del
art. 101; ello, agotada la via administrativa, esto es, cuando hubiere
sido ineficaz el reclamo ante las autoridades.

. De maés esta decir que, casi simultdneamente con su dictado, la
Constitucién de 1931 fue “suspendida en sus efectos” por la Ley de
Defensa de la Reptiblica de 1931, declarada de rango constitucional
o constitucionalizada por la disposicién transitoria 2% de aqueﬂa
Ccpnstltuclon de 1931; esa suspension —afirma la doctrma—w operd
“desde su mismo nacimiento” 4.

/45 B] presidente del Consejo de Ministros y los ministros constituian el gobierno (art.
86).

#4686 PRRNANDEZ SEGADO, Franscisco, Las constituciones histéricas espariolas, 4* ed.,
Civitas, Madrid, 1992, p. 48.
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A su turno —durante el desenvolvimiento del periodo histérico
espafiol que se inicia en 1936 ¥ que llega hasta la transicién hacia la
monarquia constitucional de 1977/8— la Ley de Jurisdiccién Con-
tencioso Administrativa de 1956 (que rigi6 hasta diciembre de 1998)
definié la competencia de dicho fuero, estableciendo que “la jurisdie-
cién contencioso-administrativa [judicial] conocers de las pretensio-
nes que se deduzcan en relacién con... las disposiciones de categoria
inferior a la ley” (art. 1°). Al aludirse a “disposiciones inferiores a la
ley” 1a referencia apuntaba, evidentemente, a los reglamentos y de-
mas actos de alcance general infralegales. Sin embargo, asi plantea-
dalanorma, la posibilidad de impugnar esos actos parecer{a haberse
desprendido del requisito de agotamiento. Maxime ante el hecho de
que la Ley de Procedimientos Administrativos de 1958 derogé el real
decreto del 23/8/1886 sobre via gubernativa previa a la judicial. Tal
situacién fue regularizada en la “ley organica de 1967

Dicha ley de 1967 —de rango legal en sentido material mas no
formal— reiteré la competencia del jefe de Estado para ejecutar las
leyes (art. 6°) y para adoptar medidas excepcionales (art, 10.d), y re-
produjo la regla de que e} Consejo de Ministros gjerce la potestad re-
glamentaria (art. 13.1). Asimismo, reafirmé en forma decisiva la re-
gla del agotamiento en tanto establecia que “contra los actos y
acuerdos que pongan fin a la via administrativa podran gjercitarse
las acciones y recursos que procedan ante la jurisdiccién competente
de acuerdo con las leyes” (art. 42.11).

Como puede deducirse de la resefia efectuada, al tiempo de san-

cién de la Ley de Procedimientos Administrativos en 1972, toda esta
normativa espafiola pudo haber sido conocida. Y de ella se despren-
de, en lo que nos interesa, una Preocupacion por garantizar: a) la po-
sibilidad de impugnar actos dictados en gjercicio de la potestad re-
glamentaria (art. 101, Constitucién espafiola de 1931), o de rango
inferior a la ley (art. 1°, LJCA de 1956); b) 1a regla del agotamiento
de los remedios administrativos en general (art. 42.11, Ley Orgénica
del Estado de 1967) a efectos de 1a posterior impugnacién judicial
(art. 121.b); ¢) indiferencia de regimenes de cara a las distintas cla-
ses de medidas de alcance general (art. 42.11, Ley Organica cit.). En
sintesis, el esquema normativo de cufio espafiol que el autor de 1a
Ley de Procedimientos Administratives pudo haber conocido, en
punto a la impugnacién de los actos de alcance general, giraba hacia
1972 airededor de tres nociones de fuerte arraigo: la posibilidad de
tmpugnar directamente una norma infralegal o un reglamento; la
regla del agotamiento de la instancia administrativa; y la impugna-
bilidad en sede judicial operado ese agotamiento. Tal esquema halla
st méxima expresién en la ley de 1967.

o . | - _
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En el plano argentino parece fundamental destacar que el es-
quema de impugnacién directa implementado en el art. 24, inc. a),

‘LPA, anidaba en un marco normativo —creado por dicha ley y sure--

glamentacion— que preveia la potestativa participacion de los par-
ticulares en la elaboracién del acto de alcance general. En este sentido,

tengamos presente que el antiguo art. 107, dec. 1759/ 1972, establecia:

“Las iniciativas [de actos administrativos de alcance general] podran

ser sometidas a informacién priblica cuando su naturaleza asi lo justi-
fique. Asimismo, podrd requerirse el parecer de personas o entes ajenos
a la Administracién, inclusive de los que ostenten la representacion
de los intereses sectoriales”. Como sabemos, esta norma fue deroga-

- da cuando se aprobé el texto ordenado actual por dec. 1883/1991.

Entonces, a la época en que se implementd la posibilidad de jm-
pugnacion directa, existian, desde el punto de vista de la participa-

“¢i6n previa, dos clases de actos de alcance general: a) aquellos dicta-

-dos con procedimiento previo de informacién publica; b) aquellos

dictados sin mediar tal participacién por no hallarse la misma Jjusti-
ficada. Por ende, la posibilidad de impugnacién del art. 24, inc. a),
LPA, podria haberse percibido como: a) reducida a los actos dictados
sin mediar participacién en tanto la misma no se hallaba justificada;
0 bien b), restringida a los casos en que el particular habia opinado

“en contra del proyecto de acto en la etapa de informacién priblica

pues un participante no podria ir contra sus actos propios inoponién-

. dose y opinando a favor del proyecto de acto de alecance general en

sede administrativa y oponiéndose al mismo acto en sede Judicial.
La aludida dicotomia, hoy en dia, pareceria haber recobrado
nueva vida con el dictado del dec. 1172/2003 47, cuyo Anexo V regla el
mecanismo de elaboracién participativa de normas en el 4mbito de los
organismos, entidades, empresas, sociedades, dependencias y todo otre

ente que funcione bajo la jurisdiccién del Poder Ejecutivo nacional.

El autor de la Ley de Procedimientos Administrativos también

conocia la accién de amparo creada en los célebres “Siri” y “Kot”, de

1957 y 1958, respectivamente, y la ley 16.986 de regulacién de la ac-

. cién de amparo, del afio 1966. En el marco del texto de esta ultima,
i los actos de alcance general —leyes, decretos, ordenanzas— podian

ser impugnados directamente en sede judicial pero con dos impor-

- tantes valladares: debia agotarse la via administrativa (arg. art. 2°,

+ 1nc. al, ley 16.986) y no se podia solicitar la declaracisn de inconsti-

' tucionalidad de la norma (art. 2° inc. d], ley 16.986).

De lo dicho puede inferirse, entonces, que al crear el autor de 1a

Ley de Procedimientos Administrativos un sistema de impugnacién
. directa del reglamento en sede judicial hallindose agotado y resul-

47 BO del 412/2003.




de Procedimientog Administratwos, consistian en, entre otros, regla-
mentos delegados (art. 65, inc. 28, CN), admitidog Jurisprudencial-
mente desde el cagg “Delfing” 8, de 1927, Yreglamentos de ejecucion,
receptados en “Administracign de Impuestos Internos v. Chadwick,
Weir y Cia” %, de 1928 so, reglamentog auténomos, ya convalidados

Estado desde “Lejarraga” 52, del afio 1958, hasta “Peralta”, de 1991,
€n cuyo consid. 16 se denomina de tal manera a] decreto Impugna-
do %2, En este contexto, oportunamente,_se sefiald que Ia incorpora-
cién del mecanismo del art, 24, inc. a), LPA, permiti6 1a Superacién
dela Jurisprudencia 5+ que sdlo permitia 1a impugnacién de un regla-
mento en tanto aplicado en forma concreta.

48 «A M Delfine y Cta.”, Fallog 148:430 (1927).

9 “Administracisg de Impuestog Internoes v, Chadwick, Weir ¥ Cia. Ltda.”, Fallos
151:5 (1928), _
50 Aunque a veces Ja linea divisoria entre amhas tategorias no es clara, Al respecio,
recordemos ¢! caso “Dominguez v, Industriag Kaiser”, Fallog 280:85 ( 1871), en el que ja
mayoﬁa‘éntendié que mediaba ung delegacion invdlida, ya disidencia seflald que se tra-

dad y urgencia. De ‘Rodriguer’ a ‘Verrocchi’ (Bl regreso de ‘Peralta’?, LI, 2000-A-86 y 55.

Tawir, Guido, Administracign Y justicia. Alcance del control Judicial de Ig actip;.
dad administmtiua, t.I1, Depalma, Buenos Aires, 1993, p. 150, con cita de, entre otres,
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“Perfeccionada la reforma constitucional de 1994, el escenario
descripto habriase modificado en forma sustancial. Ello, pues se con-
sagrd, en el art. 43, CN, la eliminacién del requisito de agotamiento
del art. 2°, inc. a), ley 16.986 55, y se permitié expresamente la soli-
citud de una declaracién de inconstitucionalidad en el marco de una
accién de amparo. Ese seria, por excelencia, el canal procesal para la
impugnacién de un reglamento y demés actos de alcance general
cuando se persiguiera su inconstitucionalidad, en la medida en que
hubiera un “caso” y demds requisitos de procedencia de la accién.

Asimismo, para laimpugnacion directa de un reglamentoy demas
actos de alcance general bajo la Ley de Procedimientos Administrati-
vos, quedaron vigentes los requisitos de agotamiento de la via del art.
24, inc. a) —para propiciar, en lo que nos interesa, la ficcién de acto de
aleance particular-—, en la medida en que lo que se persiguiera fuera
s6lo la nulidad (con los ambages ya expresados sobre la imposibilidad
de derogacién singular a favor del impugnante, quedando en pie la fi-
nalidad dltima de impulsar una decisién derogatoria con alcances ge-
nerales). Ello, pues —como ya vimos—la Ley de Procedimientos Admi-
nistrativos deja espacio sélo para la impugnacién del acto general por
mediar vicios que conlleven su nulidad %. Esta causal —pedido de
nulidad— excluye la aplicabilidad de la prescripcion del art. 43, CN,
en-su redaccién actual (no requerimiento de agotamiento ¥ posibili-
dad de ejercicio de pretensién de inconstitucionalidad).

Empero, la misma reforma constitucional consagré un régimen
de participacién congresional posterior al dictado de dos clases de ac-
tos de alcance general: los decretos de necesidad y urgencia y los de-
cretos delegados. En efecto, el art. 99, inc. 3%, CN, dice que, una vez
que e} jefe de gabinete someta a la Comisién Bicameral Permanente
el decreto de necesidad y urgencia de gue se trate, dicha Comision
“elevara su despacho al plenario de cada Céamara para su expreso
tratamiento”. Por su parte, el art. 100, inc. 12, prescribe lacénica-
mente que los decretos que ejercen facultades delegadas “estaran
sujetos al control de la Comisién Bicameral Permanente”.

Dada la situacién normativa prescripta, cabe preguntarse si
ella otorg6 naturaleza legislativa a los reglamentos de necesidad y
urgencia y a los reglamentos delegados, sustrayéndolos del régimen

“Banco Central de 1a Reptiblica Argentina s/quiebra Banco [talo”, Fallos 184:358 (1939);
“Federacion Grafica”, Fallos 238:36 (1957); “SRL Kenig”, Fallos 243:294 {1959); “Cia. de
Se‘ig’uros”, Fallos 246:52 (1960); “José Azar”, Fallos 292:491 (1975).

5% Para un caso de supervivencia del recaudo de agotamiento de 1a via administrati-
va, emergente de un ordenamiento provincial, véase “Neuquén para el Mundo v, Provin- .
cia de Neuquén”, 3/11/1998, no publicado en 1a Coleccidn de Fallos.

56 GaARCiADE ENTERRIA, Eduardo - FERNANDEZ, Tomas R., Curso de derecho admi-
nistrativo, t. I, 10* ed., Civitas, Madrid, 2000, p. 226,
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del art. _24, inc. a), LPA. Esta cuestién se analizara en la siguiente
subseccidn.

2. La cuestion de la denominada sustancia legislativa
Yy sus confines

Conforme a la jurisprudencia administrativa antes resefiada
(88 Iy L1, supra), la exclusién de los reglamentos de necesidad y ur-

gencia —y extensivamente de los delegados—- del requisito de recla- -

mo impropio del art. 24, inc. a), LPA, se fundaria en su naturaleza o
sustancia legislativa o en ser producto de la actividad legisferante de
la Administracién 57. En sentido concordante, tenemos que recordar
que la Corte Suprema ha sefialado —en punto a la actividad que
ejercela Administracién al hacer usodela potestad reglamentaria—
que la permanente expansién del 4mbito de la actividad del Estado
impone que “la extensién del 4rea legislativa” adquiera singulares
proporciones, permitiendo que en ciertos casos sea el Ejecutivo el
que legisle 58, Pero también tenemos que considerar que esa sustan-
cia legislativa no ha sido unanimemente admitida por los demds tri-
bunales con relacién a los decretos de necesidad y urgencia 59.

La terminologia —sustancia legislativa; actividad legisferante _
de la Administracién; legislacién demanda del Ejecutivo— nonoses

extrana: a fuerza de verdad, la conocemos al menos a partir de la
Constitucién italiana de 1947, cuyo art. 77, parr. 1°, reza: “cl gobierno
no puede, sin delegacién de las Cdamaras, emanar decretos que tengan
valor de ley ordinaria”. Dicha Constitucién italiana regla, asimismo,
las dos clases de legislacién delegada (ordenanzas de necesidad y ur-

5 Parael concepto de ley en sentido formal y material, en el derecho comparado, pue-
de verse TORRES, Julio ., “Facultad reglamentaria del Poder Ej ecutivo”, en Cuadernos
de los Institutos, Facultad de Derecho v Ciencias Sociales, Universidad Nacional de Cér-
doba, Cérdoba, 1964, ps. 25/93, nro. 78, :

b8 “Compafifa Azucarera v Alcoholera Soler 8A v. Estado nacional (Ministerio de
Economia)”, Fallos 311:1617 (1988).

59 Véase C. Nac. Cont. Adm. Fed., sala 3, 10/5/1995, “Pulichino™ “En oportunidades
anteriores, esta sala —por mayoria— considerd que, mediante los decretos de urgencia,
el Poder Ejecutivo se arroga el ejercicio de competencias propias del Congreso. Por tanto,
Sus normas nacen con una validez potencialmente efimera ya que su perdurabilidad en
el tiempo esta supeditada a la posterior ratificacion legislativa. No poseen, pues, 1a ma-
Jestad de la ley, ni gozan de la presuncién de legitimidad que el ordenamiento atribuye
a’los actos y normas dictados por la administracién, en el ejercicio de su competencia es-
pecifica... Elart, 99, ine. 3°, CN, actualmente en vigor, conduce a esa conclusitn pues mas

alla de las exigencias en que admite estos reglamentos, establece comne prinecipio general -

que el Poder Ejecutivo no podrd en ningdn case bajo pena de nulidad absoluta e insana-
ble, emitir disposiciones de cardcter legislativo. Tratdndose asi de reglamentos de nece-
sidad y urgeneia, la situscién se invierte ¥ el mayor rigor cae en el examen de los requi-
sitos que justifican el uso de poderes excepeionales”.
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gencia, y legislacién delegada propiamente dicha) en los arts. 77 y
817. El primero alude a “proveidos provisorios con fuerza de ley” 60; el
segundo, a “decretos con fuerza de ley” 61 v 62, La doctrina ha sostenido
la posibilidad de su impugnacién, ante el Consejo de Estado, cuando
medie una lesién directa y actual de un interés, no obstante la “natu-
raleza y funcién sustancialmente legislativa” que ostentan 63.

Los efectos inmediatos de la propuesta interpretativa construi-
da con base en los dictdmenes de la Procuracién del Tesoro de la Na-
c16n resefiados (§ III, supra), en esta perspectiva, no son desdeiia-
bles: si bien los reglamentos son singularmente inderogables ya que
~—-en una hipétesis de minima-— sélo el Congreso podria establecer ex-
cepciones a las normas generales, adosar una naturaleza legislativa a
un reglamento de necesidad y urgencia o a un reglamento delegado
posibilitaria —dada dicha sustancia— su derogacién singular como si
{ueran leyes sujetas a las excepeiones que estableciera el Legislador.

- Empero, antes de adentrarnos en la cuestién de la sustancia le-
gislativa, es menester indagar en dos cuestiones previas: qué clase
de actos de alcance general son los que tendrian sustancia legislati-
va —a efectos de la posible aplicacion de la dispensa—; y los efectos
de la ley 25.344. Luego analizaremos la cuestién de la sustancia le-
gislativa, y, finalmente, nos detendremos en las particularidades de-
rivadas de la especifica pretension que se esgrima (nulidad o incons-
titucionalidad).

- §Qué actos de alcance general estarian comprendidos? £l régi-
men constitucional que avalarfa la tesis de la sustancia legislativa

60 Art. 77: “No podrd el gobierno, sin delegacién de las Cdmaras, dictar decretos que
tengan fuerza de ley ordinaria. ‘

Cuando en casos extrasrdinarios de necesidad y de urgencia el gobierno adopte, bajo
su responsabilidad, medidas provisionales con fuerza de ley, debers presentarlas a las
Cédmaras el mismo dia para su conversion, las cuales, incluso halldndose disueltas, seran
debidamente convocadas y se reuniran dentro de los cinco dias siguientes.

Los decretos perderdn todo efecto desde el principio si no fueren convertidos en leves
dentro de los sesenta dias de su publicacién, Las Camaras podran, sin embargo, regular
médiante ley las relaciones juridicas surgidas en virtud de los decretos que no hayan re-
sultado convertidos”.

61 Art. 87: “EL presidente de la Repiiblica (...) promulgara las leyes y dictard los de-
cretos con fuerza de ley vy los reglamentos”.

¢ 52 Pambién se reconocen actos emanados del Fjecutivo con fuerza de ley o valor de le,
en el ordenamiente francés. Altamira explica que son “medidas legislativas? los decretos-
leyes y los decretos del jefe de Estado reglando materias sobre las cuales 6l tiene excep-
cionalmente Poder Legislativo; conf. ALTAMIRA, Pedro G, Principios de lo contencioso-
administrativo, Omeba, Buenos Aires, 1962, ps. 169/170.

) 68 ALESSI, Renato, Instituciones de derecho administrativo, trad. de la 3* ed. italians
de 1960 por Buenavuentura Pellisé Prats, t. I, Bosch, Barcelona, 1970, p. 651, y sus no-
merosas citas en n. 9.
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de los reglamentos de necesidad y urgencia y delegados y la conse-
cuencia de dispensa del reclamo impropio, abarcaria sélo a los “de-
cretos” de necesidad y urgencia (art. 99, inc. 3°, CN), y los “decretos™.
delegados (art. 100, inc. 13, CN), en ambos casgos, en la medida en'
que dispongan como actos de alcance general 64,
Asi, se excluirfan otras medidas de necesidad y urgencia emiti-
das por érganos y entes distintos del presidente, por gjemplo el Co-
nicet 6. También se excluiria del universo bajo examen la legislacién:
de necesidad y urgencia infrapresidencial originada en delegaciones
admimnistrativas, y la legislacién delegada dictada en el mareo de de-.
legaciones efectuadas por el Congreso a favor de un érgano o ente”
distinto del presidente por subdelegacién, posibilidad admitida ju-
risprudencialmente 68 :
A partir de los supuestos resefiados, la genérica exclusién de los ‘
reglamentos de necesidad y urgencia y, extensivamente, de los dele- -
gados del requisito de reclamo impropio del art, 24, inc. a), LPA, fun-.
dada en su naturaleza o sustancia legislativa, provoca diversas lec-
turas segtn la medida —de necesidad y urgencia, o delegada por
delegacién legislativa— emane del 6rgano presidencia de la Nacién:
0 de los demaés 6rganos y entes de la Administracién: la existencia de
los controles politicos sobre los decretos de necesidad y urgencia y de-
legados tornaria inaplicable la dispensa a los similares emanados de .!
Organos y entes inferiores al érgano presidencia de 1a Nacién. Ello
genera una fuente de falta de coherencia interna del sistema.
Incidencia de la ley 25.344: En el plano general abarcativo de las
cuatro clases de reglamentos, es menester considerar que, la exigencia .
del reclamo impropio para impugnar reglamentos de necesidad y ur-
gencia y delegados, puede apoyarse en la ley 25.344, del afio 2000.
En efecto, podria decirse que esta ley, posterior a la reforma
constitucional de 1994, convalidé, elipticamente, el régimen del art.
24, LPA, en general y en especial la aplicacién, sin distinciones, del
recaudo de reclamo impropio aun cuando se est4 ante un reglamento
de necesidad y urgencia o delegado. En efecto, dicha ley establece en

84 Se estudia 1a posibilidad de acte individual de urgencia en COMADIRA, Julio R.,
“Los decretos de necesidad y urgencia en la reforma constitucional”, LI 1995-B-837 v ss.,
esp. p. 839, . .

85 Elente autdrguice Conicet ejerce las competencias reglamentarias del art. 26, dec.
1661/19986, pudiendo incluso, a través del presidente de su directorio, dictar medidas de
urgencia conforme al art. 17, inc. d), del citado decreto.

6 BEn “Czerniecki”, la Corte Suprema sostuve que las atribuciones especiales que el
Congreso otorga al Poder Ejecutive para dictar reglamentos delegados de integracién,
pueden ser subdelegadas por éste en otrog érganos o entes de Ia Administracién Piblica,
siempre que la politica legislativa haya sido claramente establecida; conf. “Czerniecki,
Julio Héetor s/apela multa®, Fallos 318:137 (1995).
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el nuevo art. 31 que “los jueces no podrén dar curso a las demandas
mencionadas en los arts. 23, 24 y 30 sin comprobar de oficio en forma
previa el cumplimiento de los recaudos establecidos en esos articnlos
y los plazos previstos en el art. 25 y en el presente”; ello es establecido
sin distinguirse clases de reglamentos. . .
- Enotras palabras, dado que la norma transcripta es posterior a
_ la reforma constitucional de 1994, el legislador pudo haber: a) reco-
men la legislacié o nocido la existencia de sélo dos grandes grupos de reglamentos desde
‘ oo 1994, esto es, reglamentos administrativos (auténomos y de ejecu-
¢ibn}yreglamentos legislativos o de sustancia legislativa (de necesidad
yurgenciay delegados); b) también pudo haber establecido excepeio-
nes ala regla del reclamo impropio, excluyendo a los reglamentos le-
gislativos (de necesidad y urgencia y delegados). Sin embargo, ello
no ocurrid, pues el legislador no eximié6 en forma expresa a ningtn
tipode reglamento del reclamo impropio. Asi, no deberiamos distin-
guir segin se pretenda la nulidad de un reglamento administrativo
(auténomo o de ejecucién) o de un reglamento legislativo (de necesi-
dad y urgencia o delegado).
' Losbeneficios inmediatos de esta conclusién se destacarfan en el
marco de un procedimiento que, enderezado a obtener la nulidad del re-
glamento, es esencialmente gratuito, signado por el informalismo, go-
bernado, asimismo, por el principio de especialidad del organismo que
."decide y tendiente a coadyuvar al principio de colaboracién en tanto
apunta a la formacién de la individualizada aplicacién del acto de alcan-
- te general a los efectos de la eventual impugnacion en sede judicial.
' La aparente “fuerza de ley” o el ejercicio de “facultades legislati-
vas”: En forma arménica con los conceptos interpretativos propues-
--tos, es adecuado en este punto destacar Ia opinién brindada por Co-
madira ¢/ en cuanto a que los decretos de necesidad y urgencia son
- Susceptibles de impugnacién por via del reclamo impropio “mientras
no hayan sido ratificados por ley formal”.

Entiende el citado jurista que “mas all4 de la fuerza de ley que
les resulta inherente, en tanto ésta no se sancione nada impide que
- el Poder Ejecutivo los derogue, de oficio o a pedido de parte, median-
- te el dictado de otro reglamento del mismo nivel Jjerarquico normati-
- vo” 88, En cuanto a los reglamentos delegados, estima aplicables las
- Ihismas conclusiones pues la vigencia de los mismos, “en ausencia de
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ley expresamente ratificatoria, se mantiene mientras el Poder Eje-
cutivo no decida, de oficio 0 a pedido de parte, derogarlos” 69, _
Siguiendo la interpretacion de Comadira —que compartimos—,
debe diferenciarse, entonces, la aparente “fuerza deley” que el regla-
mento tenga, y suverdadera naturaleza juridica. La fuerza de ley del
reglamento podria ser neutralizada mediante un reclamo de un par-
ticular que puntualizara los vicios que lo tornan nulo. En ese caso, la
Administracién no podria inaplicar el reglamento al impugnante pues
le estd vedado derogarlo singularmente o establecer excepciones (que
s6lo el Legislativo podria crear, con las reservas ya apuntadas, § V, 1.

supra). En este contexto, surge en forma clara que la aparente fuer-

za de ley no equipara al reglamento de necesidad y urgencia o al re-
glamento delegado con una ley. ,

Empero, la Administracién podria Hegar a derogar uno u otro,
" con efectos generales, pues si pudo dictarlo, puede dejarlo sin efectos
en la oportunidad ya descripta; ello es aplicacién de la regla general de
derogabilidad de los reglamentos en tanto la norma derogante sea de igual
jerarquia, o sea, mediante el denominado “gjercicio contrariodela potestad

reglamentaria” 70. Aqui radica también una aplicacién del principio de

economia o eficiencia en tanto lo que la Administracién hace, al derogar
el reglamento, es evitar pluralidad de reclamos impropios similares a
plantear por otros potenciales interesados en la derogacitn. Todo ello;
dejando a salvo los derechos adquiridos conforme al art. 83, RPA.
Ello no implica desconocer que, en el lenguaje corriente, se eni-
plee la expresién “ejercicio de facultades legislativas” para las ocasio-
nes en que el Poder Ejecutivo dicta decretos de necesidad y urgencia, mo-
dalidad que incluso ha sido adoptada por la Corte Suprema 7. Lo
mismo se verifica en el caso de los reglamentos delegados 72, aun cuan*

89 CoMADIRA, Julio R., Procedimientos..., cit., t. I, p. 465, Conf. FANNELLI EVANS, M..

Agustina, “La impugnacién...”, cit., p. 236. .
70 Garcia DE ENTERRIA, Eduardoe, Legislacidn..., cit., p. 306. ™

71 fn “Miiller”, el ministro Fayt alude, en su voto, al gjercicio vilido de “facultades legis-
lativas” (que en principio le son ajenas) en cabeza del Poder Ejecutivo; véase M_588. X33V,
10/4/2003, “Miiller, Miguel Angel v. Poder Ejecutivo nacionat - Contaduria General - Ejército
Argentino - dec. 430/2000 s/famparo ley 16.986”, ED TySS5 2003-295, JA del 16/7/2003; véase,
asimismo, IVANEGA, Miriam M., “Reducciones salariales de los agentes publicos y déficit fiscal
{0 ‘cualquier similitud con la realidad es pura coincidencia’)’, en RDA 46-791/804. Lo propio

. hace el ministro Vdzquez en su voto en “San Luis”; véase $.173. 33X VIL, 5/3/2003, “Sap
. Luis, provincia de v. Estado nacional s/accién de amparo”, cit. ‘

"2 En el fallo “De Angelis”, 1a Corte Suprema, al analizar las facultades reglamenta;
rias de la DGI bajo el art. 7, ley 11.683, entendis que la autorizacién que tenia a tal fin
constituia una “delegacién en el érgano administrativo de facultades legislativas®™; conf:
“Direccién General Impositiva v. Pe Angelis Sociedad Andmima, Comercial, Industrial de
Representaciones Financieras e Inmobiliarias”, Fallos 304:438 (1982). También se aludid
al gjercicio de “facaltades legislativas” en “San Luis”, 5/3/2003.
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do dicha calificacién no fuera undnimemente admitida. Y, si bien ex-
cede el objeto de este trabajo, resulta ilustrativo recordar que tal
identificacién también se ha predicado respecto de los reglamentos
de ejecucién . .
Curiosamente, la expresién “facultades legislativas”, para el
caso de decretos disponiendo medidas de aleance general, se ha apli-
cado a decretos-leyes, concluyéndose incluso en que tenian validez
no de mera reglamentacién dela ley, sino de ley 7. Mé4s recientemen-
te, se la ha aplicado a decretos de necesidad y urgencia 75.
" Incidencia de la especifica pretension esgrimida: A fin de com-
pletar el examen del que creemos es el principal argumento brindado
para permitir la impugnacion “directa-directa” de un reglamento de
aecesidad v urgencia y de un reglamento delegado, cabe analizar la
gituacién jurisprudencial vigente con posterioridad a la reforma
constitucional de 1994, asi como las razones brindadas para susten-
tar aquella clase de dispensa.
' En punto a la situacion jurisprudencial posterior a la reforma
constitueional de 1994, podemos detectar que aquélla perfila un es-
cenario en el cual el régimen del art. 24, inc. a), LPA, apareceria pri-
ma facie como aplicable a las cuatro clases de reglamentos reconocidos
con posterioridad a aguella reforma, esto es: reglamentos delegados
{art. 76, CN) admitidos por la Corte Suprema en “Brunicardi” 6y “San
Luis® 71, reglamentos de ejecucion (art. 99, ine. 2°, CN, que reproduce el
art. 86, inc. 2°), reglamentos auténomos (art. 99, ine. 1°, CN, que repro-
duce el art. 86, in¢. 1%, y reglamentos de necesidad y urgencia, recono-
cidos por la Corte Suprema de “Verrocchi” 78 en adelante.

: 13 @n “Chocobar”, la Corte Suprema sefialé que las facultades de reglamentacion del
art. 99, inc. 2°, CN, habilitan —en los casos en que los lineamientos de 1a “pelitica legis-
lativa” aparecen suficientemente determinados por la ley— para establecer condiciones
A requisitos, limitaciones o distinciones cuando, aungue no hayan sido contempladas por
&l legislador de manera expresa, se ajusten al espiritu de la norma reglamentada o sirvan
razonablemente a la finalidad esencial que ella persigue, concluyendo que “tales decretos
son parte integrante de 1a ley reglamentada y tienen la misma validez y eficacia que la
propia ley”. Conf. “Chocobar, Sixte Celestino v. Caja Nacional de Previsién para el Per-
sonal del Estado y Servicios Pablicos sfreajuste por movilidad”, Fallos 319:3241 {1996).
Hn igual sentido, “Camara de Comereio, Industria y Produccién v. Administraciér Fede-
ral de Tngresos Publicos s/amparo”, Fallos 325:645 (2002).

. T fin el sentido apuntado, puede verse “Cia. J. A. Diharce v, Caja de Subsidios Fa-
miliares para Empleados de Comercio dela Republica Argentina”, Fallos 289:129(1974).
.. 18 “Verrocchi”, Fallos 322:1726 (1999); “Cooperativa de Trabajo Fast Ltda. v. EN”,
‘del 1/9/2003.

76 “Brunicardi v. BCRA”, Fallos 319:2886 (1996).
77 Qorte Sup., 5/3/2003.

78 «Yorrocchi, Bzio v. ANA”, Fallos 322:1726 (1999).
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Como ya dijimos, todos ellos 9, por ende, y en el plano teérico,
podrian y deberian transitar por la via del art. 24,inc. a), LPA, cuan-
do su nulidad fuera planteada, conclusién que-—como yavimos, § IV,
supra— no seria aplicable para aquellos casos en que se persiguierp
la declaracién de inconstitucionalidad de la medida en cuestién. La
postura interpretativa adoptada por la sala 4* del fuero avala esta

conclusién en tanto en los dos precedentes reseiiados se demandaba
la inconstitucionalidad del acto general. '

Esta dltima pretensién —declaracién de inconstitucionali-

dad— seria encauzable tanto en una accién de amparo (sin agota-
miento previo, arg. art. 43, CN), como en una accién declarativa de
inconstitucionalidad (no existiendo norma positiva que exija el ago-
tamiento previo de la instancia administrativa para solicitar la in-
constitucionalidad) 0 en una aceién ordinaria contencioso-adminis-

' trativa (no existiendo, al igual que en el supuesto anterior, norma

positiva alguna que exija el agotamiento de la instancia administra-
tiva si se solicitare la inconstitucionalidad). ‘
A su vez, esta pretensién de inconstitucionalidad del acto de al-
cance general de que se tratare —incluyendo los decretos de necesi-
dad y urgenciay delegados— deberia hacer frente a la tradicional ju-
risprudencia conforme a la cual:
a) a los efectos de la validez, los actos de la Administracién go-’
zan de presuncién de legitimidad (art. 12, LPA) aun cuando se traiff
tare de actos de alcance general #, pero un acto de alcance general’
aun vélido podria resultar inconstitucional en tanto aplicado al imé
pugnante, sujeta esa alegacién a adecuada demostracién 81;
b) esa demostracién debe uperarse dentro de un caso o contro-
versia judicial 82, y con eventuales efectos, en principio, inter partes;
¢)las reglamentaciones de la ley integran la ley reglamentada 83

a tal punto que la derogacién de aquélla hace caer, en principio, los"

reglamentos bajo ella dictados 84;

70 Fn igual sentido, DIEZ, Horacio, Reglementos..., cit., p. 50.

80 “I'ransener SA v. Neuguén, provincia de s/accién declarativa”, Fallos 325:723
(2002), consid. 6°% con cita de “Lipara”, Fallos 250:36 {1961). ‘

81 “Garcia”, Fallos 256:602 (1963); “Distribuidora Quimica”, Fallos 321:221 (1998);
enfre otros. ‘

82 “Provincia de Mendoza v. Senado de la Republica”, Fallos 2:253 (1865), esp. p. 269;
“Villanueva v. Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires”, Fallos 24:248 (1882); “Sac
cone”, Fallos 94:444 (1902), esp. p. 467; “Briias”, Fallos 130:157 (1919); “Provincia de’
Mendoza v. Nacién Argentina”, Fallos 243:176 (1959); “Banco Hipotecario Nacional v.'

Provincia de Cérdoba”, Fallos 256:104 (1963); “SA Cia, Azucarera Concepeidn”, FalIos_;

263:397 (1965).

% “Madanes”, Fallos 308:682 (1986); “Pérez Companc”, Fallos $23:2395 (2000). o
84 Arg. “Madanes”, Fallos 308:682 (1986}, en la medida en que la reglamentacion tie-
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~ d) los reglamentos de necesidad y urgencia y delegados, en la
medida en que hayan sido dictados sin transgredir en forma franca
log Iimites que la Constitucién fija, no estin sujetos al control judi-
cial en tanto deparan el ejercicio de facultades privativas 85;

" ¢) la declaracién de inconstitucionalidad constituye la ultima
ratio y sélo debe ejercerse cuando la repugnancia con la cldusula
constitucional es manifiesta y la incompatibilidad inconciliable .

‘-; En sintesis, el régimen del art. 24, inc. a), se hallaria vigente
para las pretensiones de nulidad de cualquiera de las cuatro clasicas
clases de reglamentos. Producida la desestimacién del reclamo 1m-
propio contra cualquiera de las cuatro clases de reglamentos, la de-
claracién judicial de nulidad del acto de aleance general acotaria o
restringiria sus efectos al caso. Y ellose justificaria en razones de se-
guridad juridica pues en el orden nacional, en nuestro pais, no existe
uri 6rgano concentrado habilitado para declarar, con efectos genera-
leg, 1a nulidad de un acto de alcance general, salvo el propio érgano
que lo dictd.

En forma paralela, si se apuntara a obtener en sede judicial, la
declaracién de inconstitucionalidad de un reglamento —delegado,
de necesidad y urgencia, auténomo o de ejecucién— la dispensa del
reclamo impropio no se fundaria en su sustancia —segan los casos,
legislativa—, sino en las normas procesales vigentes, Dicha declara-
cién de inconstitucionalidad, a su vez, no excederia el caso, salvo por
la fuerza del precedente creado.

" Ello, en el plano teérico. Ahora, imaginemos un caso concreto: se
establece un impuesto por decreto de necesidad y urgencia. El vicio
del acto —basamento para su nulidad— es la falta de competencia,
pues esté ejerciendo una competencia ajena, del Legislativo. Al mismo
tiempo, de cara al 99, inc. 3°, CN, existe basamento para 1a inconstitu-
cionalidad pues la materia tributaria estd excluida conforme dicha nor-
ma. En este supuesto, si s6lo se planteara la nulidad, el administrado
deberia transitar la via del art. 24, inc. a); si sélo planteara la incons-
titucionalidad, podria sortear la etapa administrativa y acudir direc-
tamente a la sede judicial; y si efectuara ambos planteos, entendemos
que deberia agotar la via administrativa pues la tramitacion del recla-
mo impropio —y su finalidad— no podria ser suplida en sede judicial
con los efectos que apuntamos (véase § V, 1., supra).

pe la misma valider v eficacia que la propia ley reglamentada. fdem, “De Angelis”, Fallos
304:438 (1982).

85 «arcia”, Fallos 205:26 (1943).

86 «Ministerio de Educacién v. Universidad de Lujan”, Faltos 322:843 (1899); “Mon-
pes”, Fallos 319:3148 {1996).
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En el caso propuesto, la declaracién judicial de nulidad, con pre- @ gatorias”, y q
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en la tesitura de la “fiecidén” ya referenciada, necesaria aun ante un re- cualquiera qus
glamento de necesidad y urgencia (o delegado). Ahora, la declaracién : Pero la do
judicial de inconstitucionalidad del decreto de necesidad yurgencia por control jurisdi

1nc0mpetenc1a, ¢podria llegar a tener efectos generales? En la ortodo-
xia del requisito de caso, s6lo podria considerarse una declaracién ide
inconstitucionalidad en y para el mismo, sin perjuicio de la fuerza del

una delegaciér
o indirecta o po:
rez entiende qu

precedente. Asf, si hubo declaracién de 1nconst1tucmnahdad por incom- problema asfen
petencia de cierto decreto de necesidad y urgencia en un caso dado, reglamentos de
también la habria en otro caso planteado, en virtud de dicha fuerza, de exigibilidad .

que no es sino la adopcidén de una postura de congruencia con las de-
cisiones previas por parte del tribunal, que libera a éste de una hlpo-
tética tacha de ejercicio de facultades 1eg151at1vas
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3. {Un problema importado?

Creemos que las dudas interpretativas que pueden haber surgi-
do con posterioridad a la reforma constitucional de 1994, respecto de
la impugnacién de los reglamentos de necesidad y urgencia y delega-
dos, g1ran en torno de las innovaciones que en el plano del léxico i m-

corporo d1cha enmienda. Se trata de las nuevas categorias “dlsp051~ defendida por C
ciones” y “normas delegadas” receptadas, respectivamente, en los cultad para dict.
arts. 99 y 76, CN. reglamentos res

Al t1empo de efectuarse estas innovaciones en 1994 en nuestro
pais, la ley espaiiola de jurisdiceién contencioso-administrativade
1956 (que rigié hasta 1998, como vimos) preveia —permitasenos réi-
terarlo— que “la jurisdiccién contencioso-administrativa conocerd
de las pretensiones que se deduzcan en relacién con... las disposicio-
nes de categoria inferior a la ley” (art. 1°). Con similar temperamen-
to, susimilar —espafiola-—de 1998, ley reguladora de ia Jjurisdiccién
contencxoso administrativa actualmente vigente, prescribe en su
art. 1.1 que “los juzgados y tribunales del orden contencioso-admi-
nistrativo conoceran de las pretensiones que se deduzcan en relacién
con... las disposiciones generales de rango inferior a la ley y con los
decretos legislativos cuando excedan los limites de la delegacién”.

Vigente el art. 97, Constitucion espafola de 1978, que prescribe
que “El gobierno... ejerce... la potestad reglamentaria de acuerdo con
la Constitucion y las leyes”, la doctrina espaiiola en su momento en-
tendid que bago lalevde 1998 —y en este punto la prescripcién repro-
duce la versién de 1956— “las disposiciones dictadas por el E_]ecutwo
en ejercicio de la potestad reglamentaria (art. 97, Constitucién espa-
fola) integran el ordenamiento juridico, y son normas juridicas ohl;l-
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gatorias”, y que dicha Ley de Regulacién del Contencioso “admite
con caracter general la Impugnacién directa de los reglamentos,
cualquiera que sea la entidad que los hubiese dictado” 87,

Pero la doctrina espafola también destacs e] problema de si e)
control jurisdiccional de esas “disposiciones” dictadas en virtud de
una delegacién legislativa, iba a ser por via de la impugnacién directa
0 indirecta o por via del “proceso de inconstitucionalidad”. Gonzilez Pé-
rez entiende que son impugnables por las tres vias 8. En conclusién, el
problema as{ encarado, es un problema de control “Jurisdiccional” de los
reglamentos delegados, v de los alcances deese control; noun problema
de exigibilidad del reclamo impropio. El art. 25, ley espafiola de 1998,
establece que “el recurso contencioso-administrativo es admisible en
relacién con las disposiciones de cardcter general”y, en forma concor-
dante, el art, 26 prescribe que “ademds de [a impugnacién directa de las
disposiciones de cargcter general, también es admisible la de los actos
que se produzcan en aplicacién de las mismag”,

El constituyente argentino parece haber importado la categoria
de “disposiciones” —al reglar sobre las disposiciones de carscter le-
gislativo en el art. 99, ine. 3°, CN— ¥ establecié —con entusiasmo
proverbial— una prohibicién general 8. Esa prohibicién, abarcativa
del gjercicio de la potestad reglamentaria, en e] dmbito nacional, fue
defendida por Gordilio %, quien senalara que, a diferencia de la fa-
cultad para dictar actos de alcance particular, la facultad paradictar
reglamentos resultaba comparativamente restringida ya que “el dic-
tado de normasg generales corresponde por principio al Congresoyno
al Poder Ejecutivo; menos aun a sus drganos dependientes” 91, tal
potestad reglamentaria’en la Constitucién” 92, A]
mismo tiempo, en el art, 76, la reforma de 1994 incorporé la catego-

87 GONZALEZ PEREZ, Jesﬁs, Manual de derecho procesal administrativo, Civitas,
Madrid, 1990, ps. 202/203.

8 GonzLez PEREZ, Jestis, Manual..., cit,, p. 203,
¥ Afuerza de verdad, debemos destacar que e término “disposiciones” incorporado
tomo eategoria normativa en lg reforma constitucional de 1994 —art, 99, inc. 3°—ge ha-
Haba, hacia esa época, definida en ol numeral 1.1.8, dec. 333/1985, sobre N ormas para la
16 . Redaccion y I_)i]igenciamienta de los Proyectos de Actos ¥ Documentacién

te, no es ésta Ia} definicién que tuvo en cuenta el constituyente de 1994 a] prohibir que el
Ejecutivo emitiera “disposiciones”, “de cardcter legislative”,

GORDILLO, Agystin A, Tratado de derecho administrativo, t. 1,5%
de Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1998, ps, V1I-33 ¥ ss,

1 GorDILLO, Agustin A, Tratado..., cit., t. 1, ps. VII.37.
92 GORDILLO, Agustin A, Tratado..., cit., t. 1, ps. VI[.35,

ed., Fundacion
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ria de “normas dictadas en consecuencia de la delegacidon”, o normas

delegadas.

En virtud de lo dicho hasta aqui, v de cara a lo que intentamos '

interpretar —la prescripcidn del art. 24, inc. a), LPA, que regla en !
materia de reglamentos y demés actos de alcance general %—, pue- -

de afirmarse que la Constitucién espafiola establece una regla bien
distinta: una regla de permisién de la potestad reglamentaria pues

establece que “El gobierno... ejerce... la potestad reglamentaria de
acuerdo con la Constitucién y las leyes”. El constituyente argentino ©
tomé por existente —no podria haber hecho lo contrario— la facul-
tad del Poder Ejecutivo de dictar actos reglamentos y demds actosde

alcance general. En ese marco, establecid, dentro del género “regla-
mentos y demaés actos de alcance general”, una poco feliz especie —“dis-

posiciones”—, y una subespecie —“disposiciones de caracter legisla- -

tivo”— cuya emision se halla prohibida como regla. Paralelamente,

creé la categoria “normas delegadas” o “normas dictadas en conse- -
cuencia de la delegacién”. Dicha prohibicién tiene —en lo que nos in-

teresa— dos excepciones dados ciertos presupuestos: los decretos
por razones de necesidad y urgencia (arts. 99y 100, inc. 13, CN) sal-

vo en materia penal, tributaria, electoral, del régimen de los partidos -

politicos y demas materias sistematizadas por la doctrina %4 y las .
normas delegadas (arts. 76 y 100, inc. 12, CN). La Constitucién ar-
gentina, entonces, s6lo le prohibe al Poder Ejecutivo el dictado de -

“disposiciones de caracter legislativo” conforme una interpretacion

textual. Las excepciones a la restringida regla prohibitiva del acépi- -

te anterior —reunidos ciertos presupuestos o requisitos— son, en lo

que nos interesa, los decretos de necesidad y urgencia y delegados en .

sus (ahora) restringidos horizontes respectivos. A diferencia del de-

sarrollo normativo espafiol —con una Constitucion de 1978 que per- | .

mite la potestad reglamentaria y una ley de 1998 que habilitaria se-
gun la doctrina citada la impugnacién directa de los reglamentos sin
reclamo impropio—, el reclamo del art. 24, inc. a), LPA argentina de

1972, para impugnar reglamentos y demés actos de alcance general, ‘

se hallaba vigente hacia 1994. Finalmente, dicho art. 24, inc. a), per-
manecié inalterado en oportunidad de la sancién de 1a ley 25.344.
Detal suerte, en el campo de las excepciones permitidas, que da-

dos ciertos requisitos habilitan el dictadoe de decretos de necesidad y -

83 (ASSAGNE, Juan Carlos, “El control...”, cit., ps. 1226 y ss., sece. L

%4 PErRNO, Pablo E., “Algunas reflexiones sobre los reglamentos delegados en la re-
forma constitucional”, en CASSAGNE, Juan Carles (dir.), Derecho administrative. Obra
colectiva en homenaje al profesor Miguel S. Marienhoff, Abeledo-Perrot, Buenos Aires,
1998, ps. 971 y ss., esp. ps. 990/992, donde detalla en forma cuidadosa dichas materias,
con. sdlidos fundamentos en la jurisprudencia.
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urgencia y delegados —ademaés de los restantes reglamentos y demas
actos de alcance general que puede dictar el Poder Ejecutivo— el pro-
ducto resultante del ejercicio de la potestad reglamentaria no serd una
ley ni tendra caracter o sustancia legislativa; ello, en razén del texto del
art. 99, inc. 3% que prohibe el dictado de disposiciones “legislativas” 9.
En dicho contexto, la argumentacién en contra de la invacacién de la
aparente fuerza de ley del reglamento de necesidad y urgencia o del re-
glamento delegado o de su caracterizacién como fruto de la funcién le-
gisferante, cobra renovados brios a los fines de impedir la equiparacién
de dichos reglamentos con una ley en sentido formal. Ello, hasta tanto
no se opere la ratificacién del decreto de necesidad y urgencia por parte
del Congreso y mientras el Congreso no haya decidido ratificar expre-
samente el reglamento delegado %. Hasta entonces, la Administracién
puede recibir el reclamo impropio, y tal vez derogar el reglamento para
evitar pluralidad de reclamos similares.

Vi. LA DISPENSA Y SUS CONSECUENCIAS
- (UNA INTERPRETACION CONTRARIA)

~ Una interpretacién contraria podria proponerse: una segin la
cual los reglamentos de necesidad y urgencia y delegados se hallan
excluidos del ambito de aplicacién del art. 24, ine. a), LPA, esto es,

_dispensados del reclamo impropio.

Para analizar tal posibilidad, es menester repasar: a) lo que
pudo haber entendido el constituyente de 1994 al prever controles
politicos ——amén de los controles judiciales, con todos sus recaudos—
a los reglamentos de necesidad y urgencia y delegados; b) las diferen-
cias entre nulidad e inconstitucionalidad; para luego plantear los
problemas interpretativos que pueden suscitarse.

. a)En punto a los controles, Perrino ha sefialado oportunamente
que los reglamentos delegados est4n sujetos a controles politicos y
judiciales 97. Similar inteligencia se infiere para el caso de los regla-
mentos de necesidad y urgencia. Esta postura podria avalar una in-
terpretacion conforme a la cual si existe el contro} politico, resultaria
ineficiente un casi simultdneo control administrativo en un reclamo

impropio, méxime dada la regla de la inderogabilidad singular del
reglamento.

9% Interpretacién que propusimos también en La Administracion legisladore {y dos
saludables recaudos), en CASSAGNE, Juan Carlos (dir.), Derecho procesal administrativo.

Libro homenaje a Jesiis Gonzdlez Pérez, t. |, Hammurabi, Buenos Aires, 2004, ps.
3921/437.

%8 CoMADIRA, Julio R., Procedimientos..., cit., t. I, p. 4685, ]
) %7 PERRING, Pablo E., “Algunas reflexiones...”, cit., esp. ps. 990/992.
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b) Con base en una diferenciacién entre nulidad, afectacién de
un derecho subjetivo, e inconstitucionalidad, puede también esgri-
mirse una propuesta interpretativa. Tal linea de razonamiento seria
la siguiente: .

1. Silo que el administrado persigue es 1a nulidad del reglamen-
to {por ejemplo, por haberse dictade un acto de alcance general sin
participacién previa cuando la ley especifica aplicable exige tal par-
ticipacién; por haberse dictado un acto de alcance general mediando
incompetencia del funcionario), deberia transitarse la via del art. 24,
inc. a), LPA, pues él es el medio establecido por el legislador. Ello, sin
perjuicio de las facultades del juez emanadas del art. 31, parrafo fi-
nal, LPA. o

2. En cambio, podria darse la hipétesis de que el administrado
estuviera de acuerdo con la Administracién en cuanto a la validez
del acto de alcance general, e igualmente invocare la afectacién de

un derecho subjetivo en su concreta situacién juridica; en ese su- -

puesto, en que el particular solicitara a la Administracién que ina-
pligue el acto general a su caso concreto, 1a Administracién nunca
podria proveer a lo solicitado. Ello, pues no podria inaplicar el acto
de alcance general en el caso sometido a decisién en virtud del prin-
cipio de la inderogabilidad singular. Asi, cabria concluir en que en
ese caso existiria una dispensa al art. 24, inc. a), LPA.

3. Y para el caso de que el administrado persiguiera la incons-
titucionalidad de la medida general, el caso se hallaria fuera de la
Ley de Procedimientos Administrativos y dentro del &mbito de la ac-
¢ion de inconstitucionalidad —amparo, aceién declarativa de inconis-
titucionalidad, juicio ordinario— a iniciar directamente en sede ju-
dicial, hipétesis ya analizada en la subseccién anterior. v

Problemas interpretativos emergentes: Un previsible problenia
que se suscita en torno a la interpretacion que propicia dispensara
los reglamentos de necesidad y urgencia y delegados del reclamo im-
propiodel art. 24, inc. a), LPA, es el de la tipificacién del reglamento. En
efecto, podria darse el caso de que el reglamento fuera dictado en ejer-
cicio de las facultades que emanan de distintas normas habilitantes, si
bien ello se halla vedado por el numeral 4.2.2, dec. 333/1985, que alu-
de a “la norma juridica” habilitante 9. Tal el caso del dec. 1570/2001,
que estableciera el corralito bancario, dictado con invocacién de las
facultades que emanan del art. 99, ines. 1°, 2°y 3°, CN. ‘

98 Dicho numeral establece: “Encuadre legal: En el iltimo considerando se iniciara
la norma juridica por la cual el Poder Ejeculivo nacional se encuentre facultado para
adopiar la medida que se proponga”,
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b) Con base en una diferenciacién entre nulidad, afectacién de.
un derecho subjetivo, e inconstitucionalidad, puede también esgri-
mirse una propuesta interpretativa. Tal linea de razonamiento seria
la giguiente:

1. Silo que el administrado persigue es la nulidad del reglamen-:
to (por ejemplo, por haberse dictado un acto de alcance general sin’
participacién previa cuando la ley especifica aplicable exige tal par--
ticipacién; por haberse dictado un acto de alcance general mediando.
incompetencia del funcionario), deberia transitarse laviadel art. 24,
inc. a), LPA, pues él es el medio establecido por el legislador. Ello, sin
perjuicio de las facultades del juez emanadas del art. 31, parrafo fi-
nal, LPA. j

9. En cambio, podria darse la hipdtesis de que el administradec:
estuviera de acuerdo con la Administracién en cuanto a la validez
del acto de alcance general, e igualmente invocare la afectacion de
un derecho subjetivo en su concreta situacién juridica; en ese su-
puesto, en que el particular solicitara a la Administracién que ina-
plique el acto general a su caso concreto, la Administracién nunca
podria proveer a lo solicitado. Elle, pues no podria inaplicar el acto
de alcance general en el caso sometido a decisién en virtud del prin-
cipio de la inderogabilidad singular. Asi, cabria concluir en que en
ese caso existiria una dispensa al art. 24, inc. a), LPA. :

3.Y para el caso de que e} administrado persiguiera la incons-
titucionalidad de 1a medida general, el caso se hallaria fuera de la
Ley de Procedimientos Administrativos y dentro del &mbito de la ac-
cién de inconstitucionalidad ——amparo, accién declarativa de incons-
titucionalidad, juicio ordinario— a iniciar directamente en sede ju-
dicial, hipétesis ya analizada en la subseccion anterior. :

Problemas interpretativos emergentes: Un previsible problema
que se suscita en torno a la interpretacion que propicia dispensar a
los reglamentos de necesidad y urgencia y delegados del reclamo im:-
propiodel art. 24,inc. a), LPA, eseldela tipificacién del reglamento. En
efecto, podria darse el caso de que el reglamento fuera dictado en ejer-

cicio de las facultades que emanan de distintas normas habilitantes, si
bien ello se halla vedado por el numeral 4.2.2, dec. 333/1985, que alu-
de a “la norma juridica” habilitante %. Tal el caso del dec. 1570/2001,
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" facultades que emanan del art. 99, incs. 1°, 2°y 3° CN.
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Otro previsible problema que podria suscitarse es el que nos
permitimos denominar “hipétesis de recalificacién del acto de alcan-
ce general”: se dicta un reglamento bajo el art. 99, inc. 3°, ¥ judicial-
mente se lo recategoriza como reglamento de ejecucién %. Si bien la
cuestién surge del fallo citado por via de disidencia, también trae a
colacién la cuestién de quién est4 habilitado para tipificar el regla-
mento o articulo del reglamento en particular que el administrado
impugne. Como vimos, una disidencia producida en el precitado caso
Casime 1% dejé al desnudo esta realidad. En 1a hipétesis de transi-
tarse por el reclamo impropio, el 6rgano mismo que emiti¢ el acto ge-
neral podria aclarar esta importante cuestién y facilitar la posterior
labor de revision judicial. '

Anexa a la cuestion planteada se erige la diferenciacién entre
un reglamento delegado y un reglamento de ejecucién 101 dado el pro-
blema derivado de como la Corte Suprema los ha calificado, y la con-
frontacién con las fuentes europeo-continentales y norteamericanas
que nutren la clasificacién de los reglamentos y demds actos de al-
cance general en nuestro pais 102,

Tampoco puede desdefiarse el argumento de informacién espe-
cializada que propende a la exigibilidad de transitar por el art. 24,
inc. a), LPA. Este concepto fue anunciado por la Corte Suprema en
el fallo “Prattico”, donde aludié al “conocimiento de datos o factores
acerca de los cuales es natural que la autoridad administrativa po-
sea una més completa informacién” 103. Dichos conocimientos permi-
tirfan al érgano emisor del acto de alcance general, planteado el re-
clamo impropio, considerar la derogacién de aquél.

VIL EL ORDENAMIENTO NORTEAMERICANG

Veamos ahora si existe alguna clase de impugnacién equivalen-
te a la impugnacién directa-directa del reglamento, en el ambito del

99 Esta hipétesis de reencuadre debe ser diferenciada de la hipétesis de reglamento
dictado con invocacién simultanea de dos diversas fuentes habilitantes: tal el caso del
dec. 214/2002, situacién analizada en “San Luis”, 5/3/2003, voto de la mayoria, consids.
30 (come decreto de necesidad y urgencia) y 32/35 (como decreto delegado).

) 100 R el precedente “Casime”, Fallos 324:333 (2001), consid. 12 in fine, dela disiden-
cia del Dr. Boggiano, se afirma que “es propio del presidente reglamentar un tratado in-
ternacional aprobado por el Congreso como es la Convencién sobre el Derecho del Mar. En
rigor, ¢} dec. 1285/1999 pese a llamarse de necesidad y urgencia no es tal, sino reglamen-
tario en los términos del art. 99, inc. 2°, CN”.

191 vease nota 50.
102 Ampliar en BIANCHI, Alberto B., La delegacién..., cit., esp. cap. IIL
103 “pyattico”, Fallos 246:345, consid. 9°.
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derecho norteamericano, en especial, a la luz de la Administrative

Procedure Act. ‘

En forma liminar, es menester sefialar que el ordenamiento ad- ¢,
ministrativo permite que las productoras de rules o actos de alcance N

general sean las agencies, por habilitacién del Congreso 14, Sentado .
ello, recordaremos que, en materia de rulemaking, la regla general,
conforme a la interpretacién de la Corte Suprema norteamericana,

es la del agotamiento de los remedios administratives. Dicha regla ;
prescribe que, por lo general, se exigira que el interesado recorra to-
dos los estadios del procedimiento administrativo antes de recurrir -

a la justicia 105. Sin embargo, también se ha sefialado que esta regla
1o devela tanta importancia en el campo de los actos de alcance ge-

neral (rules) ya que, por lo general, los procedimientos administra- |

tivos se hallan cumplidos antes de que exista una acto general a im- -
pugnar 16, De alli que se sostenga que el acto general —cumplidos °
los pasos administrativos previos requeridos legislativamente— es
“final”, esto es, devela la posicién final del organismo ante el acto 107 -
¥, por ende, agota la instancia administrativa, 4
El acto general final, entonces, sers el que el magistrado revise
judicialmente. Ello, como regla, en la medida en que exista un “caso”, -

y que el mismo devele “madurez” (ripeness). Tales recaudos apuntan
a evitar los pronunciamientos abstractos que puedan interferir con .

la actividad administrativa antes de que se “formalice una decisién

administrativa y sus efectos sean percibidos de manera concreta por

los impugnantes” 108,
Sin intencién de indagar en detalle en estas consideraciones
pues ello excederia los limites de este trabajo, dos nociones deben

destacarse del esquema que devela el ordenamiento extranjero men- -

ctonado.

En primer lugar, dado que, como regla, el procedimiento de elabo-

racién del rulemaking ser4 participativo, la eventual calificacién de .
‘sustancia quasi legislativa de la rule producida resulta previsible, y de
alli que sea natural considerar que es “final” el acto general quese dicta
luego de los procedimientos previos que prevén la participacién.

104 LUBRERS, Jeffrey 8., A Guide to Federal Agency Rulemahing, 3* ed., American Bar
Association, Publishing, Illinois, 1998, p. 13.

19 LUBBERS, Jeffrey S., A Guide...., cit., p. 303.
106 Recordemos que en el dmbito de la Administrative Procedure Act, la elaboracién

del rulemaking es, come regla, de indole participativa; salve la excepcion de —entre |

ofras— justa causa. ‘
197 LUBBERS, Jeffrey S., A Guide...., cit., p. 303.
108 LuRBERS, Jeffrey 8., A Guide...., cit., p. 305.
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En segundo lugar, cualquier rule —elaborada con participacion
previa o incluso producida sin mediar participacién al amparo de la
excepeién de “justa causa” por resultar aquélla impracticable, inne-
cesaria o contraria al interés publico— podria ser pasible de la revi-
si6n judicial anticipada o previa a la aplicacion (pre-enforcement re-
view) sila ley especifica aplicable asi lo dispusiera o, subsidiariamente,
si s¢ reunieran los requisitos establecidos por via pretoriana 100: a)
que la rule tenga impacto inmediato, irreparable y directo; b) que la
cuestion sea de puro derecho; entre otros.

Porende, en el cauce de un “caso”, y en la medida en que hubiera

madurez el acto de alcance general dictado —sea por mediar dele-

gacmn con procedlmlento partmlpatlvo previo o sin él por mediar
una, “justa causa”™~ la revisién judicial estaria expedita, en una hi-
pétesis de maxima. Y en una hipétesis diferente, con el solo dictado
del acto de alcance general —fruto de una delegacién, con los proce-
dimientos participativos previos o sin ellos por mediar justa causa—
la revisién judicial antes de la aplicacién serfa posible si el impacto
de 14 medida fuera, para el impugnante, inmediato, directo e irrepa-
rable; ello, amén de los casos en que esté dispuesta leglslatwamente
tal clase de revisién previa a la aplicacién.

VIII. CONCLUSIONES

Se ha sostenido que la posibilidad de la revisién anticipada que
permite el art. 24, inc. a), LPA, reviste honda trascendencia so-
cial 110, Desde cierta perspectiva, causa sosiego la posibilidad de po-
der acudir a la sede administrativa para impugnar un reglamento
que tal vez todavia no le haya sido aplicado al impugnante. Llevar
esa posibilidad de revisién anticipada directamente a la sede judicial
—afin sin haber mediado aplicacién-— para los casos en que ge halle
involucrado un reglamento de necesidad y urgencia o un reglamento
delegado provoca un sinnmimero de reflexiones, multiplicados luego
de la reforma constitucional de 1994.

La doctrina, en términos generales, admite que el art. 24, inc.
a}, LPA, comprende a cualquier clase de reglamento, a los fines del
agotamlento de la via administrativa, aun con posterioridad a dicha
reforma (§ ID).

'La jurisprudencia administrativa emanada de la Procuracién
del Tesoro de la Nacién afirma que corresponde que la Administra-
cién desestime por razones formales todo reclamo impropio —art. 24,

108 | UBRERS, Jeffrey S., A Guide...., cit., p. 306.
110, MarraL, Héctor A., Control..., cit., t. I, p. 298.
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inc. a), LPA— deducido contra un reglamento de necesidad Yy urgen-
cla o contra un reglamento delegado (§ II1). '

Por su parte, la Camara Nacional de Apelaciones en lo conten-
cioso-administrativo Federal sostiene —en saludable interpreta:
¢ién, producida ante planteos de inconstitucionalidad— que las dis>
posiciones contenidas en e] art. 24, LPA, se refieren a las vias de
impugnacién de los actos que traducen el gjercicio de actividad me-
ramente reglamentaria, por lo que los mecanismos de impugnacién
alli previstos no pueden ser considerados para cuestionar los decre-
tos de necesidad y urgencia, que emanan de una facultad conferida
constitucionalmente al Poder Ejecutivo, en la reforma de 1994, la:
que no pudo ser considerada por los autores de 1a ley 19.549; por
ende; tampoco le es aplicable a estos decretos el plazo de caducidad
- parainiciar la accién previsto en el art. 23, ley citada. En sintesis: no
se puede sujetar la accién al plazo de caducidad del art. 25, LPA,
cuando se estd ante un decreto de necesidad y urgencia vy se deman-
da su inconstitucionalidad (§ IV).

Iniciado el reclamo impropio, a fin de obtener la nulidad del acto
de alcance general, la Administracién lo puede acoger o desestimar.
En este vltimo caso, habra concretado, mediante el respectivo acto,
una “ficeién” de aplicacion individualizada de] acto general impug-
nado. Dicha “ficcién”, a efectos de 1a ulterior revisién judicial del acto
desestimatorio del reclamo, restaura la armonia en el clisico reque:.
rimiento de “acto” a efectos del ejercicio de la jurisdiccién contencio-
so-administrativa, y acota los limites de la posterior intervencién jus
dicial. Asi, en caso de que judicialmente se decida que el reglamento
es nulo, s6lo lo serd en el marco de la individualizada aplicacién ope-
rada en sede administrativa al promoverse y obtenerse resolucion
(desestimatoria) del reclamo impropio. En otras palabras, los efectos
de la decisién judicial de nulidad se hallaran acotados o restringidos.
al caso planteado en sede administrativa, ulteriormente llevadoala’
sede judicial. Con fundamentos en razones de seguridad Juridica,
ello evita que se interprete que el magistrado —al decidir la nuli-
dad— ha “derogado” con efectos generales el acto de aleance general.

Estas reflexiones son aplicables a los decretos de necesidad y urgen- .

ciay alos reglamentos delegados dada la naturaleza que prima facie
develan, esto es, la de actos de alcance general en el lenguaje del art.
'24,inc. a), LPA; ello, en la medida en que se persiga su nulidad. Aho-
ra, si se persiguiere la inconstitucionalidad (del reglamento de nece-

sidad y urgencia, delegado, de ejecucion, autonomo), dicha preten- -

sién no se hallar4 sujeta a recaudo de agotamiento previo alguno, y'
surtird efectos para el caso o causa judicial (§ V, 1) pues el magistra-"
do no puede ejercer funciones legislativas. :
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Perfeccionada la reforma constitucional de 1994, cabe pregun-

" tarse si ésta otorgs naturaleza legislativa a los reglamentos de nece-
‘ sidad y urgencia y a los reglamentos delegados, sustrayéndolos del

régimen del art. 24, inc. a), LPA, cuando se pretendiere su declard-

¢ién de nulidad. La respuesta es negativa pues: a) se verifica una fal-

ta de coherencia interna del sistema a poco que se revisa cudles actos
-de alcance general estdn sujetos a controles politicos; b) la ley 25.344,
.posterior a la reforma constitucional de 1994, convalidé, eliptica-
;mente, el régimen del art, 24, LPA, en general y en especial, la apli-
cacion, sin distinciones, del recaudo de reclamo impropio aun cuando
'se esta ante un reglamento de necesidad ¥y urgencia o delegado; ¢) la
doctrina ha destacado que los decretos de necesidad ¥ urgencia son
susceptibles de impugnacién por via del reclamo impropio mientras

.no hayan sido ratificados por ley formal; d) la jurisprudencia de la
Corte Suprema, posterior a la reforma constitucional de 1994, dis-
‘tingue las cuatro clasicas clases de reglamentos, ¥ todos ellos, por
. ende, podrian y deberian transitar por laviadel art. 24, inc. a}, LPA,
—cuando su nulidad fuera planteada. Empero, esta conelusién no es

faplicable para aquellos casos en que se persiguiera la declaracién de

Jinconstitucionalidad de la medida en cuestion (§ V, 2).

; Creemos que las dudas interpretativas que pueden haber surgi-
.do con posterioridad a 1a reforma constitucional de 1994, respecto de

‘la impugnacion de los reglamentos de necesidad yurgencia y delega-

dos, pueden girar en torno de las Innovaciones que en el plano del 16-
Xico —con ecos en los ordenamientog extranjeros— incorporé dicha
enmienda. Se trata de las nuevas categorias “disposiciones” y “nor-
mas delegadas” receptadas, respectivamente, en los arts. 99 ¥ 76,
CN(§V,3).

Puede, por via de hipétesis, proponerse que los reglamentos de

¢onstitucionales habilitantes); b) 1a “hipétesis de recalificacién del
acto de alcance general” ¥ la cuestién de quién se halla habilitado
-para efectuar dicho reencuadre; ¢) en el caso de los reglamentos de-
legados, los precisos limites que los separan de log reglamentos de
‘tjecucion; d) los requerimientos de informacién especializada segtin
los casos (§ V).

' LaAdministrative Procedure Act vigente en los Estados Unidos
facilita el tema bajo estudio pues, de conformidad con dicha ley, el
acto general, cumplidos los procedimientos establecidos en la ley, es
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final, y, por ende, agota la instancia administrativa. La revisién ju-
dicial se realizard, como regla, en la medida en que exista un caso,
que devele madurez; asi se evitan pronunciamientos judiciales abs-
tractos que pueden interferir con la actividad administrativa antes
de que se formalice una decision administrativa y sus efectos’'sean
percibidos de manera concreta por los impugnantes. La eventual
asignacién de sustancia quasi legislative del acto de alcance geperal
o rule producido resulta natural pues, por regla, habrd mediado ~—sal-
vojusta causa— alguna clase de participacion de los administrados.
Ademaés, cualquier rule puede ser pasible de revisién judicial previa
a la aplicacién si la ley especifica aplicable asf lo dispone o, subsidia-
riamente, si se reunieran los estrictos requisitos establecidos por la
Corte Suprema norteamericana (impacto inmediato, irreparable y
directo; que la cuestién sea de puro derecho; entre otros) (§ VID.

REQUISIT




