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INCERSION DEL DTO. NRO. 500/91
EN EL
ORDENAMIENTO JURIDICO URUGUAYO

Insp.Gral. (PA) ® Dra. Graciela Lopez

)] Nociones Preliminares

“El derecho se exterioriza como un universo de normas mediante las cuales
se ordena lavida social y se resuelven los conflictos que de ella surgen”.

A) Derecho Publico - Derecho Privado

En el ordenamiento juridico uruguayo fue el Dr. Alberto Ramén Real quien
mas trabajo el tema. Sostuvo que la distincion era necesaria y respondia a
objetivos pedagogicos a tener en cuenta desde el punto de vista de la técnica
juridica. Hace hincapié en dos elementos a considerar:

> El objeto de estudio de ambas categorias. Para el Derecho Publico la
finalidad es regular la estructura organizacional del Estado y también a los
individuos en sus relaciones con él. El Derecho Privado, en cambio, regula
temas como la organizaciéon de la familia, el derecho de propiedad en sus
diferentes manifestaciones, el derecho sucesorio, la teoria general del
contrato, etc.

» Las técnicas que emplea uno y otro. Sostiene que en el Derecho Privado
lo tipico es la bilateralidad, manifestada en el acuerdo entre las partes, en el
consenso, en las concesiones reciprocas. Rige el principio de igualdad de
las partes. Mientras que en el Derecho Publico lo tipico es la unilateralidad.
El Estado impone determinadas normas a los particulares en las cuales
consagra una haz de derechos y obligaciones. El principio es el de
subordinacion. Aun cuando la Administracion participa de la actividad
contractual con los particulares (ejemplo arrendamiento de una finca para el
funcionamiento de una entidad estatal) no hay igualdad de posiciones.

No obstante estas distinciones es bueno tener presente que el Derecho
Publico y el Derecho Privado no constituyen compartimentos estancos sino que
comparten elementos e interactian entre si.

La naturaleza de las actividades o situaciones reguladas por el Derecho
Publico, sobre todo cuando se refieren a la proteccién de los intereses generales,
hacen que nos encontremos siempre frente a un concepto evolutivo, que se vera
influenciado por los cambios sociales, culturales, politicos, econémicos, vigentes
en un pais, en un momento historico determinado.

Al apreciar la realidad son observables relaciones entre la Administracion y
los particulares, entre las entidades estatales entre si, que determinan normas



especiales que conceden prerrogativas y supremacias, principios propios del
Derecho Publico, que justifican la diferenciacion entre éste y el Derecho Privado.

El Derecho Publico comprende todo lo relativo a la organizacion, el
funcionamiento, la actividad de las entidades estatales y la regulaciéon de
actividades de interés colectivo.

B) Principales caracteristicas diferenciales del Derecho Publico

» En Derecho Publico las relaciones juridicas surgen, predominantemente,
por via unilateral, mientras que en el Derecho Privado se dan por
convencion.

» En Derecho Publico se consagran potestades o0 prerrogativas
excepcionales con relacion al derecho Privado, porque se regulan
intereses colectivos (ejemplos: expropiacién, servidumbres de paso,
privilegios, etc.).

» Ambos reconocen la existencia de principios generales que les son
fundamentales:

a) en el Derecho Privado, los principios de libertad y de capacidad:
nadie esta obligado a hacer lo que no manda la ley ni privado de lo
gue ella no prohibe.

b) En el Derecho Publico los principios de legalidad y competencia: las
personas juridicas estatales son sélo competentes para hacer aquello
que les ha sido atribuido por una norma legal y respetando los limites
qgue ella el impone.

» También las relaciones juridicas reconocen diferencia: en el Derecho
Publico predominara la subordinaciéon y la jerarquia (porque las
entidades estatales estan agrupadas en distintos sistemas organicos que
presentan una organizacién y grado de cohesion determinados) en
oposicion a los principios de igualdad y de coordinacion del Derecho
Privado.

Dentro de la categoria del Derecho Publico, nos concentraremos,
fundamentalmente, en una de sus especialidades: el Derecho
Administrativo, en cuyo contexto se ubica el Decreto 500/91, motivo de
estudio, sin soslayar laimportancia del Derecho Constitucional.

C) BREVE EVOLUCION HISTORICA DEL CONCEPTO DE DERECHO
ADMINISTRATIVO.

La existencia del Derecho Administrativo estd ligado estrechamente a la
evolucién del perfil del Estado. Entre el Estado Absolutista y el Estado Liberal de
Derecho hay una salto cualitativo enorme a través del reconocimiento del principio
de legalidad.

También hay un cambio cualitativo entre el Estado Liberal de Derecho y el
Estado Social de Derecho, que se manifiesta en el perfil intervensionista del
segundo. Las formas de la Administracibn de uno y otro acompafiaran estos



cambios para pasar de ser ordenadora a ser conformadora del orden econémico y
social, de modo de asegurar la equidad.

La nocion de estado de derecho implica:

» Enlo juridico: el sometemiento del Estado al derecho

» En lo politico: el derecho al sufragio y con él la legitimacion del poder
no en si sino por la voluntad del soberano.

» Como instrumentacién del estado de derecho: la fuerza de la
Constitucion como el documento en el cual se consagran el régimen de
los derechos, deberes y garantias de la persona humana, la
organizacion del Estado y la competencia de las autoridades publicas.

» Aparicion del concepto de planificacion: como proceso y técnica de
seleccion de las mejores alternativas para alcanzar el bienestar general
y el desarrollo humano sostenible.

En Uruguay: el estado social y democratico de derecho esta consagrado en
la Constitucion y comprende una vision filosofica en la cual el Estado debe
estar al servicio de la persona humana, siendo ésta su centro de
preocupacion. Un aspecto politico importante es la organizacion que se ha
dado, basada en el principio de separacién de poderes y un elemento
juridico que es el reconocimiento de la responsabilidad del Estado por
accion u omision, por actividad legislativa, administrativa o judicial.

D) CONCEPTO DE DERECHO ADMINISTRATIVO

Existen numerosas definiciones por lo que hemos seleccionado algunos
conceptos de autores argentinos muy respetados en la doctrina administrativa
nacional y los conceptos mas recibidos de nuestros Profesores.

Tomando los conceptos manejados por los Profesores Dromi y Marienhoff,
ambos argentinos, podemos definirlo como:

El conjunto de normas y principios que regulan y rigen el ejercicio de
una de las funciones del poder: la administrativa. Por ello, podemos decir
gque el Derecho Administrativo es el régimen juridico de la funcién
administrativa y trata sobre el circuito juridico del obrar administrativo, asi
como la regulacion de las relaciones interorganicas, interadministrativas y
las de las entidades administrativas con las personas.

A nivel nacional podemos sostener que:

Es el derecho de la Administracién Pablica que estudia las relaciones
entre las entidades estatales entre si y entre éstas y los particulares.
Comprende el estudio de:

- los sujetos que ejercen la funcién publica,
- laadministracion central y descentralizada,
- los 6rganos que la componen,

- los agentes que la integran,

- los actos administrativos,



- los tramites y formalidades que debe cumplir la
Administracién para desarrollar su actividad,

- los limites a ese actuar que constituyen la garantia
parala persona humana,

- los recursos materiales y financieros

- la proteccion judicial de las personas frente a la
Administracién

El Derecho Administrativo forma parte de las disciplinas que conforman el
Derecho Publico

Regula la estructura y funcionamiento de las Entidades estatales y el
ejercicio de la funcion administrativa.

Esta intimamente vinculado al Derecho Constitucional, tronco comuin de
todo el derecho publico nacional y matriz del Derecho Administrativo.

Nace y se desarrolla en el siglo XIX con las revoluciones Francesa y
americana y el movimiento contractualista.

Recoge los grandes principios de la organizacién de los Estados modernos:
- separacion de poderes

- estado social y democratico de derecho
- legalidad

E) CONCEPTO DE FUENTES EN DERECHO ADMINISTRATIVO

Etimolégicamente la palabra <fuente> proviene del latin <fons>,<fonti>, y

éstas a su vez de fundo, dare, que significa derramar, esparcir.

a)

b)

Existen tres acepciones posibles:

sentido histérico: refiere a los documentos que contiene el derecho en un
periodo determinado: piedras, dibujos, libros, etc.

sentido sociolégico: el Dr. Real lo asociaba a los factores o elementos
gue determinan su produccion. Implica la obtencion de consensos a nivel
social: costumbre, ley

sentido formal: refiere a las técnicas de producciéon del derecho y los
procesos de manifestacion.

El Profesor Prat sefialaba que la aceptacién de este vocablo en el mundo

del derecho implica una muy feliz metafora que revela el origen de donde emerge
o brota el derecho o la norma que lo contiene.



El Dr. Sayagués Laso expresa que utiliza el término para indicar los
diversos origenes posibles de las normas que interesan al derecho administrativo.
Con ese alcance son fuentes todos los elementos, formales o no formales, de los
cuales surgen normas de derecho administrativo. Es un concepto genérico, que
abarca las diversas fuentes escritas y no escritas, las que tienen una eficacia
normativa expresamente establecida, como la constitucién, la ley, los reglamentos,
etc. Y las que no tienen igual eficacia obligatoria como la jurisprudencia, la
doctrina, etc.

A los fines que nos ocupan importa conocer las fuentes en sentido formal.
En ese sentido podemos decir que son las formas obligadas y predeterminadas
gque deben tomar los preceptos de conducta exterior para imponerse
coercitivamente.

Segun el Dr. Véscovi son las maneras como tienen que manifestarse los
imperativos juridicos para merecer el caracter de normas que obliguen en forma
general.

F) CLASIFICACION, CONCEPTOS, JERARQUIA.

Existen varias formas de clasificar las fuentes, por su procedencia, por la
materia regulada, etc.

Interesa para nosotros tener presente los siguientes criterios:

a) por el caracter o no de norma juridica positiva
- Si lo tienen seran directas como la Constitucion, la ley, el reglamento, los
Principios Generales de Derecho, etc.
- Si no lo tienen son indirectas caso de la doctrina.

b) por la forma:
- escritas como la Constitucién, leyes, Decretos, etc.
- No escritas: como Principios Generales de Derecho

Constitucioén:

1. Toda Constitucibn es un cédigo politico. En un sistema democratico
republicano de gobierno como el nuestro, en que el poder tiene limites la
Constitucion refleja los marcos de referencia en los que deben actuar las
autoridades publicas.

2. Es la norma de mayor jerarquia del sistema juridico. Esto determina que
tenga supremacia sobre otra inferior que debe siempre coincidir con ella.

3. La Constituciébn tiene caracter vinculante porque contiene principios
concretos y elementos basicos del ordenamiento juridico.



4. Tiene implicita la nocion de <garantia inmediata> o0 sea que es un
instrumento de defensa juridica.

5. Ademas de la constitucion como norma expresa, escrita, fuente directa e
inmediata debe existir un contrato social, cultural, econémico y politico que
la haga viable.

Contiene dos tipos de normas: las preceptivas y obligatorias y las
programaticas, aquellas que son grandes enunciados o principios sobre un tema.
Estas pueden ser imperativas (obligan a las autoridades o a las personas) o
facultativas (abren la posibilidad de que se opte o no por ellas)

Toda violacién a la Constitucion se defiende a través de la Accion de
Inconstitucionalidad, que debe resolver la Suprema Corte de Justicia. En nuestro
pais, se aplica al caso concreto (se constituye en un precedente para casos
idénticos que habilita a solicitar la decision anticipada).

Ademas de la accion de referencia debemos tener en cuenta el principio de
constitucionalidad que implica que las normas constitucionales deben aplicarse a
pesar de las omisiones que pueda tener la ley.

El constitucionalista argentino Bidart Campos sefala tres aspectos del
proceso de constitucionalizacion del ordenamiento juridico:

v" Toda constitucién e inclusive el sistema de valores y principios que contiene
es invocable y alegable ante los Tribunales. Esto es importante porque en
nuestro pais no existe la costumbre de fundamentar los derechos partiendo
de la propia constitiucion.

v' Aln a falta de desarrollo constitucional hay un contenido minimo de la
Constitucion que siempre debe ser aplicado. Todo derecho tiene un ndcleo
central por contenido. Cuando hay un conflicto entre dos derechos, por la
teoria del balance, uno de ellos va ser preeminente e imponerse en el caso
concreto pero no puede anular la esencia del otro. La Constitucién contiene
conceptos esenciales que deben ser protegidos y aplicados.

v" Ninguna disposicién constitucional es inocua o puede quedar sin algin
efecto util.

En la Constitucion encontramos también los denominados principios
generales de derecho, a texto expreso como en el caso del articulo 72 y 332 o
implicitos. Entre éstos (que estan destinados a las autoridades que van a ejercer
el poder publico) encontramos:

a) Toda autoridad publica ejerce el poder publico por delegacion de la

nacion, dado que solo ella es soberana

b) No hay competencia sin texto constitucional o legal que la establezca

(principio de especialidad)

C) Los poderes juridicos que se otorgan a las autoridades publicas para el

ejercicio de su funcion y el cumplimiento de los cometidos asignados no



pueden ser delegados salvo que la Constitucion o la ley expresamente
asi lo establezcan.

Cuando la Constitucion establece un sistema democratico republicano de
gobierno como el nuestro:

a) las autoridades publicas son siempre temporales

b) Son elegibles

c) Deben rendir cuentas

d) Deben actuar con diligencia debida.

Ley:

En sentido organico formal es el acto regla que crea, modifica o extingue
situaciones juridicas abstractas, generales e impersonales. Hay un acuerdo de
voluntades entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo (conjuncién) por el
procedimiento expresamente establecido por la Constitucion segun el articulo 133
y sub siguientes. En general producen efectos juridicos generales y abstractos.

También existen leyes que no participan de esas dos caracteristicas: como
la que autoriza el ingreso de tropas extranjeras, la pension graciable, y la
designacion del nombre de las Escuelas Publicas.

En sentido material encontramos a los:
Decreto con fuerza de Ley en la Jurisdiccion (articulos 60, 273y 303):

Son leyes en sentido material, emanan de los 6rganos de los Gobierno
Departamentales, Junta Departamental (funcion legislativa departamental) y del
Intendente (Funcién ejecutiva departamental)

Decreto Ley:

En nuestros pais no existen con el sentido tipico que se da en aquéllos que
tienen sistemas parlamentarios. Se dice que tienen alma de ley y cuerpo de
decreto. En otros ordenamientos aparecen los Decretos Leyes Delegados, por los
cuales el Parlamento autoriza al Poder Ejecutivo a dictar normas con valor de ley
sobre ciertas materias predeterminadas. También existen los denominados
Decretos Leyes de Urgencia o de Necesidad.

En Uruguay este nombre ha servido para distinguir actos legislativos
emanados de los gobiernos de facto que luego resultaron convalidados por un
gobierno constitucional. Materialmente su jerarquia es la de ley. Asi la Ley Nro.
15.738 en su articulo primero anulé (es como si nunca hubieren nacido a la vida
juridica, no pueden producir efectos en el mundo juridico) algunos de ellos, en el
articulo 2 derog6 (quitd validez a futuro) a otros y en el articulo 3ro. convalido la
gran mayoria, dandoles validez.



Los dictan las Juntas Departamentales en ejercicio de funcion legislativa
departamental. Tienen una materia propia y competencia por razon de territorio
como consecuencia de la descentralizacion territorial. Son actos regla que tienen
naturaleza juridica de ley en sentido material y constituyen los Unicos actos
legislativos que no son leyes en sentido formal en la posicién del Dr. Cassinelli
Mufoz.

Juridicamente tienen fuerza y valor de ley. Fuerza refiere a la posibilidad
gue tiene una norma juridica de derogar o modificar lo que dispone otro acto de
igual o diferente naturaleza contemplando siempre los principios del tiempo y la
jerarquia normativa. El concepto de valor de ley establece la forma en que el acto
juridico puede ser desaplicado (articulos 260 para los Decretos Leyes y 303 para
los actos administrativos)

Los Decretos con Fuerza de Ley en la jurisdiccion son dictados:

a) a iniciativa de la Junta Departamental (Que es unicameral) ya sea
por el Cuerpo o por los ediles En materia presupuestal requiere
iniciativa privativa del Intendente o Junta Electiva Auténoma
(articulo 223)-

b) por el Intendente (articulo 273 /10)
C) por el Cuero Electoral Departamental
d) Por Residentes en el Departamento en temas propiamente

munipales ( Ley Nro. 9515, organica municipal)
La sancién corresponde a la Junta Departamental

Los observaciones posibles al Intendente, pudiendo la Junta por 3/5 del
total de componentes levantarlas.

La promulgacion y la publicacion corresponde al Intendente.

El procedimiento de impugnacion se da por la interposicion de los Recursos
de Revocacion y Apelacion o por los mecanismos establecidos en los articulso
300 y 303 de la Constitucion.

Con la reforma de 1997 se separ0 la materia departamental de la municipal.
Encontramos entonces que a nivel de funcién ejecutiva tenemos al Intendente, a
las Juntas Locales Comunes que dependen jerarquicamente de él, las Juntas
autonomas o electivas a nivel municipal (aqui hay descentralizacion) y las Juntas
de gestion ampliada (existe desconcetracion de ciertas funciones administrativas)
(articulo 288). A pesar del nombre de Juntas no cumplen funcién legislativa salvo
las Autbnomas que pueden dictar actos con fuerza y valor en la jurisdiccion local,
siempre que la materia sea municipal, en cuyo caso podrian haber diferencias con
un acto similar dictado por la Junta Departamental.



Tratados:

Toda concordancia de voluntades entre dos o mas sujetos de Derecho
Internacional, destinada a producir efectos juridicos, es decir: a crear, modificar o
suprimir una relacién de derecho.

Debemos distinguir a aquéllos que refieren a Derechos Humanos en cuyo
caso tienen rango de norma constitucional por imperio del articulo 72, de los
demds que tienen rango de ley.

Principios Generales de Derecho:

Imperativos universales comunes a toda la humanidad. Tienen carécter
l6gio y ético y son necesarios para el mantenimiento y evolucion del sistema
juidico. Ademas provienen de una tradicion cultural especifica.

Constituyen una fuente de derecho reconocida por el derecho positivo.
Como establece el Dr. Alberto Ramon Real pautan la consciencia juridica de una
comunidad en un momento dado. Determinan la relacién que hay entre la persona
humana y el Estado.

Segun el contenido de los PGP se colocan respetando las normas que los
contienen. Por ello se anteponen a algunas normas legales (tienen mas fuerza) y
siempre se imponen al Reglamento.

Se distinguen:

a) los que se inducen de normas de derecho positivo: en principio se ubican
en el nivel de la norma de la que se induce, constitucional, legal o
reglamentaria.

b) PGD del articulo 72 de la Constitucion: rango constitucional. Tienen
expresa y genérico reconocimiento de la Carta y participan en la suprema
jerarquia de la Constitucion quedando al arbitrio del control legislativo y
jurisdiccional. Admiten la defensa por la Accién de Inconstitucionalidad.
Ingresan en este grupo los Tratados Internacionales de Derechos Humanos
fundamentalmente y algunos Convenios de la OIT

c) PGD del articulo 332 de la Constitucion. Son derechos de los individuos
reconocidos por la constitucion, facultades o deberes impuestos a las
autoridades publicas por preceptos de la Carta. Permite suplir la falta de
reglamentacion por su aplicacion. A diferencia de lo que ocurre en el
articulo 16 del Cédigo Civil, donde los PGD participan con la Analogia y la
Doctrina de un orden pre-establecido, en la Constitucién estan en un plano
de igualdad. Debera examinarse entonces la materia:

- si es del ambito reservado a la ley. En este caso la
reglamentacion solo puede hacerse por ley y si no la
hay se aplica el 332. La Administracion puede dictar
un Reglamento pero debe estar acotado a lo que



establezcan los PGD porque el articulo 23 del D.L.
15.524 les otorga supremacia.
- si lo es respecto a materia compartida por la ley y el
reglamento. Aqui los PGD tienen supremacia sobre el
Reglamento que debe someterse a ellos (art. 23, lit.
a))
- si es pasible de regulacién por reglamento. También
aqui se imponen los PGD
c) PGD residuales: los que no quedan comprendidos en los tres grupos
anteriores. Se aplica el articulo 16 del CC, y su jerarquia es de rango
legal. Es diferente la jerarquizacién: primero se tendra en cuenta el
fundamento de las leyes analogas, recién alli los PGD y por ultimos
las doctrinas més recibidas.

Funciones que cumplen los PGD:

a) directiva: en la generacion de derecho nuevo y vale para todas las
autoridades cualesquiera sea la naturaleza de la norma.

b) Interpretativa: son reglas extra sistema que junto a las normas permiten
construir una solucion justa o resolver un conflicto.

c) Integradora: frente a una carencia normativa: ejemplo la responsabilidad
gue emerge de un acto legislativo.

d) Constructiva: actian como estructuras mentales uqge permiten la
sistematizacion de la materia juridica.

Son principios logicos pero también abstracciones que se desprenden con
naturalidad del sistema normativo. Axiolégicamente constituyen una serie de
imposiciones de justicia que cumplen una funcién imprescindible y de proteccién
de la persona humana. Permiten construir soluciones razonadas y mas
progresistas.

Hay dos grandes posiciones tedricas al respecto de los PGD:

a) Positivistas: no son fuente salvo cuando el derecho posivitivo asi los
reconoce. Ejemplo: articulos 72 y 332 de la Constitucion uruguaya.

b) Jusnaturalistas: son idependientes respecto al derecho positivo. Con esta
filosofia se concibieron en el articulo 72 de la Constitucién de 1918, cuyo
antecedente se encuentra en la Constitucién argentina de 1860 y en la
Declaracion de Virginia de 1876.

El Dr. Jiménez de Aréchaga los concebia como preceptos l6gicos y necesarios
de las normas de derecho positivo por abstraccion. A tal punto que es posible
identificar el principio que inform6 esa normas.

El Dr. Real particip6 de la concepcion positivista.

El Dr. Barbé de la iusnaturalista.



El articulo 72 deja en claro que ni los derechos ni los PGD son un catalogo
cerrado.

Dentro de los PGD reconocidos por la forma democrética republicana de
gobierno encontramos:

a) division de oderes

b) enriquecimiento sin causa

c) responsabilidad del estado por acto legislativo, administrativo o judicial

d) autoridad y poder temporales

e) legalidad

f) jerarquia de las fuentes del ordenamiento juridico.

v Los PGD que informan derechos fundamentales de la persona
humana:
a) libertad en todas sus formas de manifestacion
b) igualdad por la ley, en la ley y ante la ley
c) igualdad ante las cargas publicas
d) non bisinidem
e) resistencia a la opresion
f) indemnizacion de todo dafio

v' Los PGD que aseguran la seguridad del comercio son:
a) no retroactividad de la ley salvo excepciones establecidas por ley
C) prescripcion

v Los PGD que aseguran la efectividad de la vida administrativa
a) continuidad de los servicios publicos
b) especialidad (ligado a la competencia que establezca la Constitucién o la

ley)
c) diligencia debida.

Reglamento:

Odministracid Odministra de Odminist, no recepticio, emanado de la
Odministracion que produce efectos generales. [ldmin su contenido se distinguen
el reglamento [dministrac dicho, la [Odministrac General y el Reglamento
Odminist.

Tiene diferencias sustanciales con la ley, como ser: el érgano que dicta el
acto, la necesaria adecuacion al principio de legalidad que tiene el reglamento
para tener Odministrac, si la viola ser4d un acto OdministracionJl. Los actos
administrativos viciados de ilegitimidad son impugnables con la Accion de Odminis
ante el TCA. Tiene efectos sobre el acto concreto . Sin embargo cuando hay un
Odminis en la defensa de la regla de derecho o de la buena Odministracion, sus
efectos son generales y absolutos por imperio de los dispuesto en el articulo 311.
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Fundamento de la potestad reglamentaria

Es de principio e inherente a la jerarquia

Es imposible que la ley pueda contemplar la casuistica que surge del
funcionamiento de la Administracién

Es imposible para el legislador anticiparse a los eventos que puede acaecer
Surge de la propia esencia de la funcién administrativa que consiste en el
dictado de actos administrativos y a la realizaciéon de las operaciones
administrativas consecuentes. Ha sido confiada por la Constitucién y la ley
a las autoridades que ocupan los 6rganos jerarcas

CLASIFICACION

Por los 6rganos que los dictan con un criterio territorial y organico:
a) nacionales:
- de la administracién central
- de la administracién descentralizada
b) departamentales
c) locales
Por larelacién del Reglamento con la ley:
a) subordinados
b) autébnomos
Por su contenido:
a) de ejecucion (decretos reglamentarios de la ley)
b) de organizacion (ejemplo Acordadas de la SCJ)
c) de policia (generalmente es autbnomo y se basa en las facultades
otorgadas por el articulo 168)

Ejemplos:
- art. 168/4: nacional, subordinado y de ejecucion
- art. 275/1/2: departamental, subordinado y de
ejecucion
- art. 279: departamental, de organizacion y autbnomo
- art. 211/f: nacional, autbnomo y de ejecucién
- art. 211/g: materia alternativa o compartida con la ley
- art. 105: autbnomos, nacionales y de organizacién
- art. 107: nacional, autbnomo y de organizacion
- art. 204/ inc. 2: nacional, autbnomo y de organizacion

Las materias a regular eventualmente por el Reglamento pueden ser:

a) materia exclusiva de la ley: derechos subjetivos, tratados, atribucién de
competencias, ordenamiento y formalidades de los juicios, materia
electoral, trabajo, estatutos de los funcionarios publicos, régimen
financiero, régimen departamental.

b) materia reservada al reglamento: Entes Autbnomos de Ensefianza
articulos 204, 103, 105, 109. 221



Cc) materia compartida por ley y reglamento.: 203 y Ordenanzas de
Contabilidad del Tribunal de Cuentas.

Reglamento contra leggem

Constituye una verdadera excepciéon constituida por las disposiciones del
articulo 174 de la Constitucion. Esta derivd al Reglamento en forma directa
la redistribucion de competencias ministeriales.

Regla de Derecho:

Definida a texto expreso en el articulo 23 del D.L. Nro. 15.524 <es todo
principio de derecho o norma constitucional, legislativa, reglamentaria o
contractual>

Jurisprudencia:

Conjunto de decisiones judiciales establecidas sobre una cuestion, que
supone una interpretacion de la ley al caso concreto sometido a estudio de una
Magistrado. Implican la aplicacién de reglas de derecho y el aporte de un plus al
ordenamiento juridico aunque ello suponga estrictamente creacion de normas
desde el punto de vista material. Cada vez que el Juez aplica la ley la interpreta
realizando una operacion racional. En ese sentido crea derecho para el caso
concreto y puede integrar la jurisprudencia sobre un tema, en la medida que se
extienda esa postura, o cuando la fuente es la propia Suprema Corte o un Tribunal
de Alzada.

En Derecho Publico la jurisprudencia tiene un rol trascendente, por cuanto
implica una creacion juridica en el caso concreto que tiene incidencia en la
doctrina y en la legislacion dictarse a futuro. Es fuente indirecta.

El Decreto 500/91 en su articulo 233 considera a la jurisprudencia como
medio de integracion de las normas reglamentarias alli establecidas,
mencionandola a texto expreso.

Doctrina:

Estudios tedricos sobre el derecho en los cuales se profundiza sobre las
normas existentes en un determinada sociedad, y que conforman un conjunto de
opiniones que emiten los autores juridicos especializados en una determinada
materia.

Es una fuente supletoria e indirecta. No es fuente formal.

Costumbre:



No es fuente en nuestro derecho salvo cuando una norma legal refiere
expresamente a ella.

JERARQUIA ENTRE NORMAS

Tiene relacion con la eficacia formal: la resistencia que una norma tiene
frente a otras, su fuerza de innovacion e imposicion respecto a otras que estan
influyendo en su @mbito de aplicacion.

La eficacia formal de una norma juridica depende fundamentalmente de su
ubicacion en la escala jerarquica, determinando su prelacién o retraso segun
pueda o no modificar o derogar a otra.



GUIA DE CLASE NRO. 2

v Repaso de conceptos fundamentales adquiridos a lo largo de la
formacion académica y necesarios al Curso:
a) Personalizacion del Estado
- Concepto de Organo y Sistemas Organicos
- Alcances del vocablo <Estado> en Derecho
Administrativo:
e en sentido amplio
e Persona Publica Mayor
e Persona Publica Menor
- Diferencias entre las personas juridicas de
derecho publico y de derecho privado.
- Poder Ejecutivo
- Competencia — Capacidad
- Concepto de Derecho Subjetivo
v' Laorganizaciéon administrativa del Poder Ejecutivo en el Uruguay
- Administracién Central - Centralizada
- Administracién Descentralizada: por servicios y
por territorio.
- Vinculo jerérquico
- Potestad jerarquica
Desconcentracion y Delegacion de Atribuciones
Procedimiento y no Proceso
Concepto de Procedimiento Administrativo
Contenido del Procedimiento Administrativo
Finalidades del Procedimiento Administrativo
Tipos de Procedimiento regulados por el Decreto Nro. 500/91

ANANE N NN



PERSONALIZACION DEL ESTADO
CONCEPTO DE ORGANO Y DE SISTEMAS ORGANICOS

La teoria del d6rgano surge en el siglo XIX y tiene que ver con la
personificacion del Estado. Se presenta como un descubrimiento, como una guia
hacia un concepto juridico de la representaciéon del Estado, entendiendo por ella la
legitimacién juridica de sus actos. ¢ Como es posible que el Estado se exprese?.
En la antigiiedad se confundia la voluntad del Estado con la de la persona fisica
gue, circunstancialmente ejercia el poder politico. Recordemos que Luis XIV
sostenia en el siglo XVII: “El Estado soy yo”.

Los autores alemanes del siglo XIX ademas de acufar el término <estado
de derecho> son los que desarrollan la Teoria del Organo. El 6rgano es en
realidad un mindsculo centro del poder estatal. Esa es la esencia del érgano: una
parcela del poder etatico radicada en una (uniorganico) o varios personas que
conforman la voluntad del Estado (pluriorganico).

El nombre del 6rgano a veces sugiere su conformacién uni o pluripersonal.
En estos ultimos habra siempre un debate, una deliberacién, que concluira en una
sola voluntad juridica que es la voluntad técnico-juridica imputable al érgano o
sistema orgéanico de que se trate.

El vocablo <Estado> tiene tres acepciones:

a) en sentido amplio: todas las entidades estatales: los 6 sistemas organicos,
los Gobiernos Departamentales, los Entes Autonomos de Ensefianza y los
Industriales y Comerciales y los Servicios Descentralizados.

b) Persona Publica Mayor: Los 6 sistemas organicos: los tres Poderes del
Estado (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), , el Tribunal de Cuentas de la
Republica, . el Tribunal de lo Contencioso Administrativo y la Corte
Electoral.

c) Persona Publica Menor: Entes Autbnomos, Servicios Descentralizados y
Gobiernos Departamentales.

Tanto el Estado persona publica mayor como menor encontramos:
i. todos sus funcionarios son funcionarios publicos
ii. nacen por constitucion o por ley
iii. dictan actos administrativos
iv. la Administracion Publica como tal no es persona juridica
en nuestro derecho.

., Como actua el Estado?
A través de una serie de érganos, organizados en sistemas y subsistemas,

con vinculos de jerarquia entre ellos, coordinacion o tutela que conforman la
llamada Administracién Publica. Esos 6rganos expresan la voluntad del Estado,



persona juridica Unica. Requieren de un soporte humano que emite esa voluntad
en nombre del Estado persona juridica.

Los 6rganos no actlan solos, no estan dispersos sino que se agrupan en
sistemas y subsistemas (similar a lo que ocurre con la persona humana desde el
punto de vista anatomico fisiologico). El término <sistema> proviene justamente de
la Biologia. En general los sistemas y subsistemas tienden a agrupar 6rganos con
similares funciones y que tienen una unidad de fin. EI Dr. Aparicio Méndez
sostenia que los sistemas estaban constituidos por un conjunto de Organos
enlazados por una fin coman.

Los Poderes de Gobierno son Sistemas Organicos pero, no todo Sistema
Organico es un Poder.

Algunas caracteristicas de los sistemas orgénicos
v' Todo sistema organico, cualesquiera sea su naturaleza, tienen una unidad
elemental: el 6rgano. Pueden tener uno o varios. Cuando hay méas de uno,
existe una relacion , un vinculo que los conecta internamente,. Cuano hay
uno solo las relaciones seran siempre externas

v' Larelacién intraorganica qgue mantiene la unidad del sistema puede ser:

a) el vinculo jerarquico. Por ejemplo el caso del Poder Ejecutivo
donde hay una supraordenacién y por lo tanto subordinacién.
b) El vinculo de coordinacion . Por ejemplo el caso del Poder

Legislativo y del Poder Judicial en ejercicio de funcidn
jurisdiccional.

v' Los sistemas organicos son de creacién constitucional y tienen asignada
una funcion que puede ser de caracter principal, cuando tiene mas de una.
Aqui se explica por qué Justino Jiménez de Aréchaga decia que todo poder
era sistema pero no todo sistema era un poder del Estado. Asi la funcién de
creacion del derecho ha sido confiada al Poder Legislativo, la de aplicacién
politica del derecho por oportunidad o conveniencia y dentro del estricto
cumplimiento al principio de legalidad al Poder Ejecutivo, responsable de la
administracién, no de conflicto intersubjetivos sino del interés general o del
interés particular cuando no se contradice con los intereses generales, vy,
finalmente la funcién de aplicacion juridica del derecho fue confiada al
Poder Judicial que debe intervenir ante los conflictos intersubjetivos de
intereses que deben ser resueltos conforme a la regla de derecho por el
Juez.

v' Las funciones indicadas surgen desde la propia creacion del derecho
positivo. Cada una de las funciones tradicionales ha sido confiada a los tres
Poderes del Estado, preponderando una sobre las otras segun el sistema
organico de que se trate.



Los otros tres sistemas orgénicos son la Corte Electoral creada en 1924 y
gue fue incorporada a la Constitucion de 1934 con funciones jurisdiccionales
especiales (recordemos que la especialidad tiene que ver con el cometido a
cumplir y la especializacion con la capacidad de seleccionar el mejor medio o
instrumento para cumplir la funciéon administrativa y para desarrollar la gestién con
criterios de eficiencia, eficacia y calidad):

a) de juez electoral,

b) de juez penal en los delitos electorales previstos en el articulo 77 de la

Constitucion y
c) la yla funcion administrativa en materia electoral.

El Tribunal de Cuentas de la Republica cumple una funcién administrativa
especial que hace al control financiero de gastos y pagos por razones de legalidad
(y no de oportunidad y conveniencia). Es un organico juridico y no politico.

El Tribunal de lo Contencioso Administrativo ejerce funcién jurisdiccional de
control sobre la gestion de la Administracion, funcion que fue sustraia al Poder
Judicial, por razones de legalidad o ilegitimidad.*

v/ Cada sistema organico tiene una autonomia tal que sus actos no pueden
ser revocados por otro sistema organico, sin perjuicio del juicio de
regularidad juridica de esos actos que es esencia del estado de derecho.
No se puede sustituir la voluntad de un sistema organico sobre otro. Se
deben utilizar los mecanismos juridicos de garantia respecto a vigencia
plenala regla de derecho. En tal sentido tendremos que la regularidad
juridica puede ser examinada a través de la Accion de Inconstitucionalidad,
de la Anulacion de los Actos Administrativos y de la funcién jurisdiccional de
la Corte Electoral para la materia electoral.

v' Los sistemas organicos admiten division en subsistemas menores. Esto es
visible tanto en los sistemas centralizados como en los descentralizados y
autonomos. En los primeros, aparece muy fuerte el vinculo jerarquico. El
concepto de jerarquia se vinculé en sus origenes al poder sagrado, En su
sentido mas puro aparece en el ambito castrense y en el eclesiéstico.

Diferencias entre las personas juridicas de derecho publico y las de
derecho privado.

Las diferencias fundamentales entre las personas juridicas publicas y las
privadas van desde su forma de nacimiento hasta s forma de extincion.

1 El concepto de ilegitimidad amplia el de legalidad para contemplar no solo la violacién de la regla de
derecho sino también el abuso y la desviacidn de poder)



Las personas publicas nacen por acto de autoridad publica: constitucion o
ley, mientras que las privadas lo hacen por un acto de libertad y voluntad de las
partes.

En las personas publicas no hay libertad de adhesion, mientras que en las
privadas las personas son libres de formar parte o no

En las personas publicas el fin siempre es el interés general, y tiene
prerrogativas especiales dadas por los poderes juridicos publicos que les otorga la
constituciéon o la ley y por consiguiente un mayor control, que admite controles
cruzados y donde también el destinatario esta llamado a la responsabilidad de
controlar.

Tienen en comun los elementos constitutivos: personas, bienes y un fin
comun.

Mientras que en las personas privadas, habiéndose cumplido los requisitos
de capacidad existe libertad de accion y las publicas debe haber competencia. La
fija la regla de derecho, se ejerce sobre un territorio, tiene una materia
predeterminada que conlleva tareas a realizar y cometidos a cumplir, para lo cual
se otorgan poderes juridicos adecuados que responden al principio de
especialidad (arts. 58 y 190) y de especializacion (arts. 190 y 204). Los poderes
juridicos tiene vinculacion con la funciones a cumplir: legislativa, jurisdiccional o
administrativa (activa, consultiva o de contralor).

Laidea de sistema implica:

v’ Existencia de un sistema de norman que regula la estructura y
funcionamiento de la entidad de que se trate

v" Un ordenamiento determinado

v" Un poder (en sentido de poderio, de energia, de fuerza) que se encuentra
en la base del ordenamiento juridico y que constituye el fundamento de la
coercibilidad, que se haya institucionalizado por obra del derecho.

Conceptos utiles sobre <Organo>:
v' instrumento de expresion de la voluntad de la persona juridica
v integrala organizacion

Para el Dr. Frugone Schiavone los entes publicos se descomponen en una
serie de unidades administrativas integradas por una esfera de atribuciones
(competencia) y un conjunto de medios materiales pertenecientes a dichos entes,
gue son ejercidos y utilizados, respectivamente, por una o varias personas que se
encuentran adscriptos a la Unidad de que se trate. Cada una de estas unidades
constituye un organo administrativo. El conjunto de los 6érganos de un ente,
considerados en sus relaciones reciprocas y con el entre de que forman parte,



integran la organizacidén de ese ente.y la suma de las organizaciones de los entes
publicos da como resultado la organizacién administrativa.

Para el Dr. Méndez: el érgano (concepto técnico segun el autor) se define

como <centro de funciones> (aspecto sustancial o sustantivo), sino también por su
elemento formal y por elemento humano o especifico, el cargo (posicion que
ocupa el individuo dentro del 6rgano) °.

v

Consecuencias juridicas del concepto de 6rgano:

juridicamente el 6rgano no se identifica con las personas fisicas que
desempefian la funcion organica.

El 6rgano como tal no posee personalidad juridica porque ésta se
atribuye solo al Estado o a la unidad de que se trate (para englobar a
las demas personas juridicas) que se vale del 6érgano como un
instrumento para querer y obrar.

Pese a que los 6rganos no son sujetos de derecho, las relaciones
interorganicas o entre 6érganos son relaciones juridicas porque son
reguladas por el derecho, pero son sélo internas porgque se dan
siempre dentro del ambito de una sola persona juridica. Son ademas,
relaciones de naturaleza objetiva.

La persona humana mediante cualquiera de los procedimientos
seflalados es incorporado o adscripto al 6rgano. Se integra como
elemento subjetivo del centro de funciones, tomando el nombre de
funcionario publico por cuanto desarrolla una funcién publica. El
centro de funciones que constituye jerarquicamente el 6rgano va a ser
actuado por la persona humanay el resultado de su actuacién va a ser
imputado jerarquicamente al ente.

Ese funcionario publico tiene una doble imputacion de la actividad :

- plano interno: relaciones interorganicas

- plano externo: relaciones extra organicas y relaciones con otras
personas fisicas o juridicas.

Este doble fendmeno se da simultdneamente.

Poder Ejecutivo:

v

En sentido amplio: sistema complejo compuesto por la Administraciéon
Central (Poder Ejecutivo y Ministerios) y por la Administracion
Descentralizada por razén de materia o territorio.

2 Dr. Héctor Frugone Schiavone en “Introduccién al estudio de la organizacion administrativa. Bases para una
teoria del 6rgano. Separata de la Controloria General de la Republica, 50 afios de vida institucional 1927 —
1977. Andlsis de la organizacién constitucional y su clasificacion.

® La excepcion en nuestro derecho segtin Cassinelli seria el Vicepresidente de la Reptblica porque no existe el
organo Vicepresidencia . Derecho Publico, Tomo |, pagina 116)



Competencia:

- Privativa y exclusiva: art. 160 y 168/7/9. Determina una posicidbn e
preeminencia del Consejo de Ministros por sobre el Acuerdo. Cambia la
construccién de la voluntad del érgano.

- Compartida o concurrente: o6rganos diferentes que actian en
complementacion: Ministerios, Ministerios y Gnos. Deptales (por ejemplo en el
control de alimentos, higiene publicas, etc.)

- Alternativa: si bien dos érganos tienen competencia la intervencién de uno
excluye al otro.

- Natural o necesaria: la que tiene asignada por constitucion o ley (Dto. 574/
74)

Concepto de Capacidad: integra la personalidad siendo un atributo de la misma,
es intrinseca al sujeto en si mismo.

La persona juridica no se rige por el principio de libertad sino por el de
especialidad (las personas publicas solo pueden actuar validamente en las
materias o actividades que le son asignadas especificamente por la ley) Por lo
tanto las personas juridicas son capaces de realizar todos los actos juridicos que
pueden realizar los sujetos de derecho siempre que se encaminen al cumplimiento
de sus fines institucionales.

El érgano aparece como institucién del Estado que integra su estructura y
organizacion, mediante la cual se forma y actla la voluntad del Estado

Los 6rganos del Estado son instituciones diferentes a las personas fisicas
gue la animan, por medio de las cuales el Estado actla y a los cuales el
ordenamiento juridico no confiere personalidad..

Toda instituciéon en cuanto es una entidad que tiene estructura y
organizacion propia es un ordenamiento juridico.

Concepto de Poder Juridico:

- En sentido amplio: potestad, “facultas agendi”: todo poder de accion atribuido a
un sujeto por el ordenamiento juridico.

- En sentido estricto: el poder de despliegue de la capacidad juridica cualificada
en una de sus direcciones 0 aspectos genéricos independientemente de una
relacion juridica.

Concepto de Derecho Subjetivo:

Poder que se desarrolla en una relacion juridica concreta frente a la cual
encontramos siempre un obligado a hacer o no hacer alguna cosa.



La organizacién Administrativa del Poder Ejecutivo en el Uruguay

Concepto de Administracion: dos sentidos en base a dos conceptos que se

complementan entre si:

v' en sentido organico: es un concepto estatico, refiere a la estructura como
aparato, es una fotografia del sistema organico. En ese sentido es un
sistema 0 subsistema orgénico centralizado o descentralizado, compuesto
por multiplicidad de 6rganos vinculados o relacionados, con funcion propia y
cuya caracteristica es que las decisiones adoptadas dentro del sistema no
pueden ser modificadas por otro sistema organico, sin perjuicio de los
controles de regularidad juridica que supone el estado social y democratico
de derecho.

v' en sentido funcional: es un concepto dinamico y tiene que ver con la
actividad que se realiza. Implica el ejercicio de un deber estatal basado en
el interés general. De alli que en este sentido se hable de actividad
administrativa, la cual puede hacerse centralizada o descentralizadamente.

v' ¢ Administracion central o centralizada? En cuanto actividad es igual a
administraciéon centralizada o a la funcién administrativa que se realiza o
ejerce precisamente en esa forma. Hay entre los diferentes 6rganos del
sistema una relaciébn o vinculacibn que tiene dos caras de mayor
supraordenacion y subordinacién, su nota caracterizante. Igualmente la
existencia del vinculo jerarquico. Tanto los 6rganos como los funcionarios
se vinculan por la jerarquia, que implica: poderes propios, explicitos, que le
son inherentes. La unidad de fines que debe desarrollar cada érgano se da
a través de la jerarquia.

Desde el punto de vista organico se suele hablar de Administracién Central.
¢,Qué o6rganos la componen?

Para algunos autores Administracion Central significaria Estado en sentido
restringido o estricto y persona juridica de derecho publico que se expresa
a través de sus 6 sistemas organicos. En el sentido amplio incluye a las
personas publicas estatales menores (Gnos. Deptales., Entes Autbnomos, y
Servicios Descentralizados. La Administracion Central no incluiria al Poder
Legislativo y al Poder Judicial. Si la integrarian los otros sistemas organicos
de control (TC, TCA, CE). Otra tesis sostiene que la Administracion Central
en sentido mas restringido seria el Poder Ejecutivo y sus oOrganos
dependientes.

v' ¢ Qué drganos integran el Poder Ejecutivo en Uruguay?

Hay dos posiciones:
1. La Presidencia de la Republica integra el Poder Ejecutivo
(mayoria de los administrativistas y constitucionalistas). Aqui
el 6rgano actia como Jefe de Gobierno (recordemos que
cuando actua como Jefe de Estado lo hace por si mismo)
Sus actos son actos del Poder Ejecutivo.



2. Dr. Cassinelli Mufi{oz: es un o6rgano diferente al Poder
Ejecutivo.

El 6érgano Presidencia de la Republica tiene dos tipos de
competencia que corresponderia al sistema parlamentarista de
organizacion estatal. El Presidente en nuestra constitucion y
sobre todo después de la reforma de 1996 tiene dos
competencias delimitadas: como Jefe de Estado: actia con su
sola voluntad y como Jefe del Gobierno también. Durante la
vigencia de la constitucién de 1942 , el Dr. Justino Jiménez de
Aréchaga decia que la Presidencia constituia un primer
Ministro: era el conductor de la politica del gobierno.

En el cargo Presidente coinciden dos competencias: la de Jefe
de Estado, esto es representar al Estados , ser el nexo entre el
Gobierno y el Parlamento, y el de Jefe de Gobierno, en este
caso es como un primer Ministro, preside el Consejo de
Ministros que es el que gobierna, en ese sentido dirige, conduce
al gobierno.

v/ Cuando hablamos de Poder Ejecutivo podemos hacerlo en tres acepciones:

a)

b)

En el sentido mas amplio: Conjunto de 6rganos que integran el Poder
Ejecutivo y personas juridicas estatales descentralizadas: los Entes
Auténomos y los Servicios Descentralizados, cuya funcién propia y
preeminente es la funcion administrativa desde el punto de vista activo
(que no incluye la tarea de control), equivalente a gestién. Seria en la
terminologia del Dr. Méndez un sistema compuesto donde hay un
sistema primario (el Poder Ejecutivo) y otro secundario (las entidades
descentralizadas)

Conjunto de érganos administrativos que dependen jerarquicamente del
Poder Ejecutivo, equivalente a Administracién Central. Poder Ejecutivo
mas Ministerios y sus dependencias.

El concepto mas restringido equivaldria al Poder Ejecutivo como sistema
compuesto por el 6rgano Presidencia de la Republica y los Ministerios
(articulo 174 de la Constitucién con sus modificativas).

v' El Consejo de Ministros es un érgano potenciado, pluripersonal, transitorio y
de creacion constitucional, un centro de poder por razén de materia. Hay
cierta materia que solo puede ser decidida con la forma de actuacion en
Consejo: por ejemplo: la designacion de los Directores o Integrantes de los
Directorios de los Entes Autébnomos comerciales e industriales (art. 187), es
materia propia, también llamada originaria y exclusiva, esto es que
corresponde a ese 6rgano y no a otro (articulo 160/1), al actuar priva otra
via de intervencion. Otros ejemplos son los previstos en los incisos 16
(declarar la guerra), 19 (elaboracion del presupuesto nacional) y 24
(delegacién de atribuciones) del articulo 168.La materia derivada y



excluyete (articulo 160/2) tiene como ejemplo cuando un Ministro lleva un
tema por razones politicas para compartirlo con el resto.

El Presidente no integra el Consejo (art. 148), lo preside y tiene una primcia
(articulo 160:

v

AN

- lo convoca,
- puede plantear cualquier asunto de competencia del
Poder Ejecutivo mientras los Ministros lo pueden
hacer acotado a los temas de su cartera.
- Si hay empate su voto inclina la decision hacia su
posicion.
El Acuerdo es una forma de actuacion: el 6rgano Presiencia y uno o mas
Ministerios. Lo acordado puede ser revocado por el Consejo de Ministros
gue se emplaza como 6érgano de alzada, de alli que algunos autores
sostengan que seria un 6rgano jerarca respecto a los Ministros. EIl Dr.
Cassinnelli sostiene que el Consejo de Ministros ejerceria la Jefatura del
Gobierno. El Dr. Cagnoni y la mayoria de la doctrina no lo comparten,
consideran las doble competencia del Presidente como Jefe de Estado y de
Gobierno sin distinguirlas y ademas el ejercicio de las acciones de
coordinacion del gobierno, tipicas del Primer Ministro en el sistema
Parlamentarista. Cuando designa a los Ministros y al Director de la OPP, lo
hace como Jefe de Estado

EL VINCULO JERARQUICO

La jerarquia es una linea técnica juridica que genedra un vinculo que
emplaza a los diferentes 6rganos en una relacion de supremacia o de
subordinacion y dependencias. Se manifiesta en forma intraorganica.

La otra linea es de coordinacién y supone una situacion de equidad
entre los 6rganos.

En el Poder Ejecutivo, en su faz de actuacion centralizada es la
caracteristica y su finalidad es armonizar la actuacion de todos los érganos
para que el sistema organico funcione en forma unitaria, no constrastante.
La fijacidon de objetivos proviene del 6rgano jerarca y se difunde a través de
todos los 6rganos subordinados.

POTESTADES DEL JERARCA

Desarrollo de la fijacion de objetivos que tiene un contenido politico.
Proveer de energia administrativa a los diferentes sistemas a través de los
instrumentos juridicos: reglamentos y prescripciones administrativas.

Dirigir la gestion y por lo tanto conlleva el principio de avocacién (de vocare:
llamar a si) y revocacion (acto de contrario imperio, volver hacia atras).

En la avocacion, durante el tramite y antes de haya resolucion puede
resolver directamente asuntos que estan en la esfera de 6rganos



subordinados que quedan desplazados. Reasume su competencia natural.
Es la aplicacion tedrica de un régimen centralizado puro, inaplicable por
razones practicas.
v' En la revocacién, después de la decisién del 6rgano subordinado por un
acto administrativo que se imputa al sistema orgénico, de oficio o a peticidén
de parte, vuelve hacia atras en lo ya actuado, revisa y sustituye la voluntad
por la propia del sistema organico. Puede serlo por razones de
conveniencia u oportunidad (mérito) o cuando es necesario anular lo
actuado por razones de legitimidad juridica. El poder de revocacién aparece
como contenido del recurso jerarquico.
Ejercer la potestad reglamentaria: regular la gestion administrativa.
Ejercer la potestad disciplinaria
Ejercer la potestad presupuestaria. Se manifiesta en la ejecucion porque es
materia privativa del Poder Ejecutivo y del Parlamento. No obstante,
también puede instar al Poder Ejecutivo o asesorarlo.

ANANIN

La Centralizacién en Uruguay no es pura sino atenuada por el instituto de
la desconcentracién sin que la competencia salga del sistema orgénico. En
la centralizacién pura todas las competencias estan en el 6rgano supremo.

Concepto de Desconcentracion y Delegacién de Atribuciones

El instituto de la desconcentracién supone que algunos de los cometidos
del sistema se asignan a un érgano inferior con los respectivos poderes juridicos,
asi como la gestion correspondientes. Asi sucede con la organizacion policial, en
la que, las Jefaturas de Policia y las Direcciones Nacionales conforman
subsistemas organicos, dotados de cierta desconcentracion que les permite
ejercer cometidos especificos asignados por la Constitucion, la ley, la LOP y sus
reglamentaciones.

No hay desconcentracion mas que en la funcion administrativa. Las demas
funciones no admiten este instituto.

Por la desconcentracion se produce una modificacion organica dentro del
sistema con la aparicion de 6rganos con competencia propia. Es un instituto
permanente y ademas tiene como fuente juridica un acto regla (Constitucion, ley o
Reglamento). La finalidad de la desconcentracion es la especializacién (que
habilita a la concentracion permanente de uno o mas cometidos)

No debe confundirse con el instituto de la delegacién de atribuciones que
implica confiar en otro determinada actividad. Es un principio de derecho publico
gue las atribuciones recibidas por un érgano no pueden ser delegadas salvo que
exista una habilitacion especial por norma expresa. El poder juridico debe ser
ejercido, es un deber del que no pueden desprenderse las autoridades en base al
interés general. Esa norma expresa debe ser de la misma jerarquia o superior a la



gue atribuye la competencia originalmente. Asi la Constitucion de 1967 habilita la
delegacion de las competencias establecidas en la propia constitucion.

El acto por el cual el érgano llamado delegante, habilitado por una norma
expresa, inviste al delegado del deber o potestad de expresar la voluntad organica
se denomina Resolucidén Delegataria. Efectuada la delegacion el delegado recibe
la capacidad de dictar actos juridicos en nombre del delegante.

La Constitucion no define que es delegacion, ni tampoco determina sus
efectos. En la Constitucion de 1967 se admitié la delegacion en la esfera nacional.
La reforma plebiscitada en el 96, que entré en vigencia el 14 de enero de 1997
introdujo una nueva forma de delegacién en los Gobiernos Departamentales.

Son 6rganos delegantes:

- art.168, numeral 24: el PE a nivel nacional.

- Art. 160: forma de delegacion La resolucion fundada
debe emanar del Consejo de Ministros (determina
responsabilidad politica). Su finalidad es Ila
escongestionar la gestion del PE. Hay un factor de
discrecionalidad del PE en la eleccion de la materia a
delegar. No pueden delegarse las competencias de la
Jefatura de Estado que son indelegables por principio.
La eleccién del delegado corresponde al Consejo de
Ministros, pudiendo decidirse por unanimidad o
mayoria. En este Ultimo caso quienes no votaron al
delegado no tienen responsabilidad politica.

- art. 181: los Ministros en sus respectivos Ministerios.

El responsable ultimo de los actos que se dicten es el delegante, a quien,
en definitiva, se imputan. Por ello el Dr. Cassinelli Mufiéz lo asimila al Mandato.

DIFERENCIA ENTRE PROCESO Y PROCEDIMIENTO

La palabra proceso esta reservada a la actividad desarrollada por los
organos de justicia. Implica la existencia de un tercero imparcial (el Juez) y la
<cosa juzgada> en sentido formal y material cuando se han cumplido todas las
instancias que determina la ley (imposibilidad de modificacidén de la resolucion final
de un caso). En cambio el procedimiento es tipico del ejercicio de la funcién
administrativa, en la que no hay tercero imparcial en tanto la Administracion es
parte, y tampoco hay cosa juzgada, puesto que siempre es posible la apreciacion
de la ultima decision administrativa por una autoridad jurisdiccional.

CONCEPTO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Existen diversas acepciones sobre el concepto del procedimiento
administrativo.-



Procedimiento proviene del latin procedo ( de pro, delante y cedo,
marchar).-

Etimolégicamente significa caminar adelante o camino a recorrer para llegar
a un resultado.-

El Dr. Juan P. CAJARVILLE PELUFFO define el procedimiento
administrativo como la sucesion o secuencia de actos y tareas materiales y
técnicas, cumplidos por una entidad estatal o ante ella, destinados al dictado o a la
ejecucion de un acto final de naturaleza administrativa.-

El acto administrativo no surge espontaneamente, porque es consecuencia
de una sucesién o cadena de actos que culmina, con el acto final, en que se
expresa la voluntad administrativa. Por el acto final se resuelve el fondo del tema
planteado en el procedimiento.-

CONTENIDO DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El procedimiento consta de actos y tareas de la Administracion y también de
los interesados o administrados, iniciando el procedimiento con su peticion,
diligenciando su propia prueba, evacuando las vistas conferidas, etc.. El
procedimiento administrativo surge del ejercicio de la funcién administrativa.-

FINALIDADES FUNDAMENTALES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

12) Encauzar la actividad de la Administracion conforme a postulados de
buena administracion para satisfaccion del interés publico; moralizacion de la
Administracion, etc..-

Buena administracion significa perseguir los fines objeto de la funcion
publica, del modo mas idéneo y mas conveniente.

En el ejercicio de sus funciones, el funcionario publico debe actuar en todo
momento en consideracion del interés publico, conforme con las normas dictadas
por los 6rganos competentes, segun las reglas expresadas en la Constitucion (Art.
82 incs. 1°y 29).-

El interés publico se expresa, entre otras manifestaciones, en la satisfaccion
de necesidades colectivas de manera regular y continua, en la buena fe en el
ejercicio del poder, en la imparcialidad de las decisiones adoptadas, en la rectitud
de su ejercicio y en la idonea administracion de los recursos publicos (Art. 9
Decreto N° 30/003, Normas de Conducta de la Funcién Publica).-.-



2%) Otorgar adecuadas garantias a los sujetos eventualmente afectados en
sus derechos o intereses por la actuacién administrativa.-

PROCEDIMIENTOS REGULADOS POR EL DECRETO 500/991

El Decreto 500/991 regula los procedimientos administrativos comdun,
recursivo y disciplinario. Pero al mismo tiempo, fija normas o principios
generales que alcanzan a los procedimientos administrativos especiales o
técnicos, en cuanto condigan con su naturaleza, sin perjuicio de la aplicacion
supletoria en todos aquellos puntos que las normas que los rigen no tengan
regulacidon expresa (Art. 1y 232).



GUIA DE CLASE NRO. 3
Del Procedimiento Recursivo

Objetivo General:

Brindar la posibilidad de un analisis profundo de los instrumentos
basicos del Procedimiento Recursivo y su aplicacién en el ejercicio de la
defensa de las situaciones juridicas subjetivas, propias o de sus
subordinados.

Objetivos Especificos:
A) Inmediatos:

1. Que el futuro Oficial Superior comprenda la importancia de las
normas en estudio para la defensa de sus derechos subjetivos e
intereses legitimos asi como el de sus subordinados o personas que
requieran de la intervencion de la Unidad a su cargo.

2. Que el Oficial Superior reconozca las normas expresas o implicitas
en los principios orientadores de la actuacibn administrativa
destinada a satisfacer peticiones y recursos en defensa de las
situaciones juridicas de derecho o interés legitimo que puedan verse
afectadas por actos, hechos u omisiones de la Administracion.

B) Mediatos:

3. Que el futuro Oficial Superior pueda utilizar los conocimientos
adquiridos tanto para orientar a sus subordinados como para
garantizar los derechos de los administrados o sus propios derechos

4. Que el futuro Oficial Superior sea capaz de integrar conceptos
técnicos, doctrinarios y jurisprudenciales en el planteo y resolucién
de Peticiones o en la interposicion, diligenciamiento y resolucion de
Recursos Administrativos, planteados por el o que deba resolver en
el ambito de su competencia.



RECURSOS ADMINISTRATIVOS
| ) ANTECEDENTES NORMATIVOS

1) Los recursos administrativos en las Constituciones de 1952 y 1967.

La Constitucion de 1952 incorporé a nuestro derecho un sistema de
recursos administrativos de jerarquia constitucional, que subsistiéo sin
modificaciones en la Constitucion de 1967.

Un solo pero grave defecto podia imputarse al sistema: la excesiva extension de los
plazos de configuracion de la denegatoria ficta. El minimo era de 210 dias. Si se tiene en
cuenta que, salvo el caso absolutamente excepcional de suspension por la Administracion,
durante ese lapso el acto lesivo producia todos sus efectos y el particular lesionado tenia
cerrada la via jurisdiccional, la gravedad del defecto se percibe claramente.

Ese era el Unico aspecto en que las normas constitucionales requerian realmente una
modificacion por cuanto el plazo resultaba extremadamente largo a los efectos de un
sistema de proteccion de los administrados y de los funcionarios frente a una
Administracion con poderes muy amplios.

2) Los recursos administrativos en el Decreto Constitucional Nro.8.

El Decreto Constitucional No.8, de 1ro. de julio de 1977, dictado por el pasado
Gobierno de Facto, optdé por otra solucién: modificé aspectos de fondo, con normas
totalmente carentes de claridad. Las reglamentaciones, lejos de terminar con los motivos de
incertidumbre y perplejidad para los particulares, los multiplicaron. Bajo esta normas, el
agotamiento de la via administrativa lleg6 a ser un tema por momentos ininteligible.

3) Los recursos administrativos en el Decreto Constitucional No.12.

Hubo de aplaudirse entonces, la derogacion por el Decreto Constitucional No. 12,
dictado el 10 de noviembre de 1981, del régimen de recursos administrativos que habia
establecido el Decreto Constitucional No.8, aunque no regul6 la materia. Se limité a decir,
en la Disposicion Transitoria letra A), que “mientras no se promulgue la ley organica del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, continuaran vigentes las normas de la Seccién
XVII, sus reglamentaciones y las disposiciones Transitorias y Especiales incisos 1) y J) de
la Constitucion de 1967 en lo aplicable”.

La expresién “continuaran vigentes” suscitd encontradas interpretaciones. No era
necesario establecer expresamente que las normas anteriores no derogadas expresa ni
tacitamente continuarian vigentes, porque esa solucién es de principio. La verdadera
eficacia de la Disposicion Transitoria A) fue transformar normas permanentes de la
Constitucion de 1967- aquellas de la Seccion XVII no compatibles con los Decretos
Constitucionales Nos. 8 y 12- en normas de vigencia transitoria (““mientras no se
promulgue la ley organica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo...”)



4) El Decreto - ley No. 15.524: Los recursos administrativos regulados solo por
normas infraconstitucionales

El 9 de enero de 1984 se promulgé el Decreto - ley No. 15.524, orgénico
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, que comenzé a regir el 1°. de
febrero de 1984 (art.108).

En esa fecha, finaliz6 la vigencia de las disposiciones constitucionales que se
habian mantenido luego del Decreto Constitucional No.12, y toda la materia
relativa a los recursos administrativos qued6 contenida en normas de valor y
fuerza infraconstitucional..

En lo fundamental, el Decreto- ley No.15.524 volvié al régimen de recursos
administrativos de la Constitucion de 1952 y 1967, incorporando a texto expreso
algunas soluciones patrocinadas por la jurisprudencia y la doctrina.

Algunas innovaciones, por su importancia, merecen sefalamiento:

1) Se amplié el plazo de interposicion;

2) se redujeron considerablemente los términos de configuracion de la
denegatoria ficta, subsanandose asi el Unico defecto serio del régimen
constitucional;

3) se unifico el sistema de recursos respecto a todos los organismos estatales,
con la incorporacion de las “Administraciones Municipales” al régimen
general, suprimiendo una duplicidad que, si alguna vez tuvo razén de ser,
no la tiene al presente.

El régimen de recursos administrativos establecido por el Decreto- ley
No0.15.524 se aplicé a los actos administrativos originarios dictados a partir del 1
de febrero de 1984 (art.107 y 108)

La impugnacién de los emitidos hasta el 31 de enero de 1984 se siguid
rigiendo por el régimen resultante de la aplicacién de la Disposicion transitoria A)
del Decreto Constitucional No.12.

5) El restablecimiento de la vigencia de la Constitucion y los recursos
administrativos.

El Decreto Constitucional No.19, de 15 de agosto de 1984, dispuso
que: “ a partir del 15 de febrero y del 1 de marzo de 1985 segun
corresponda, regira la Constitucién de la Republica plebiscitada el 27 de
noviembre de 1966”, pero agregdé que se mantenian “ en suspenso las
disposiciones de las Secciones XV y XVII de la Constitucion en cuento se
opongan a la Ley Organica de la Judicatura y de la Organizacion de los
Tribunales y a la Ley Orgénica del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo” (Art.6.,acapite y apartado H)).

Reinstaurado el régimen constitucional democréatico, el 1 de marzo de
1985, en el acto mismo de toma de posesion de sus cargos por sus nuevos



titulares, el Poder Ejecutivo remitié al Poder Legislativo un proyecto de ley
introduciendo modificaciones al Decreto- ley No. 15.524, con el propésito de
restablecer de inmediato la plena y efectiva vigencia de la Constitucién de la
Republica. La ley se sancion6 y promulgo en junio/87.

Durante ese lapso demasiado dilatado, se sostuvieron las opiniones mas

encontradas:

1) Quienes desconocian la suspension de la Seccion XVII de la Constitucion,

sostuvieron que el Decreto- ley No. 15.524 debia se aplicado en virtud de la

convalidacion genérica de los actos legislativos dictados por el Consejo de

Estado, dispuesta por Ley No. 15.738, de 13 de marzo de 1985. En esta tesis,

la desaplicacion del Decreto- ley sélo podia ocurrir previa declaracion de su

inconstitucionalidad por la Suprema Corte de Justicia.

2) Quienes reconocieron aquella suspension, admitieron por supuesto la
vigencia del Decreto- ley durante su transcurso; pero luego del 1ro. de
marzo de 1986, en que segun opinion generalmente admitida caduco el
Decreto Constitucional No.19, las opiniones se dividieron:

a) Algunos entendieron que seguian en vigencia las disposiciones del
Decreto- ley, que solo podrian desaplicarse mediando declaracion de
su inconstitucionalidad.

b) Otros, que el restablecimiento de la vigencia de la Constitucién
producia la derogacion de las disposiciones del Decreto- ley, por
oposicion superveniente, restableciéndose practicamente en todos
sus términos el régimen anterior al Decreto Constitucional No.8, pero
los fundamentos, en este Ultimo aspecto, tampoco fueron unanimes:
mientras unos se basaban en la vieja Ley No. 13.032, art.406, que
sostenian no derogada, otros apelaban a la aplicacién analdgica del
art.28 de la Ley No. 15.739, de 28 de marzo de 1985, que cred un
régimen de recursos administrativos especial para la Administracion
Nacional de Educacién Publica.

3) El Tribunal de lo Contencioso Administrativo sostuvo que, atento a que el
Decreto-ley No. 15.524 fue ratificado por la Ley No. 15.738, “sus normas
(hasta tanto no medie una declaracion de inconstitucionalidad aplicable al
caso concreto) eran vigentes y aplicables”.

4) La Suprema Corte de Justicia entendié que, restablecida la vigencia de la
Constitucion de 1967 (lo que ocurrié, segun la Corte, el 1 de marzo de
1985) aquellas normas del Decreto — ley No. 15.524 en colisién con las de
la Carta (en especial, las que consagraban un plazo para resolver mas
breve) eran inconstitucionales y por ende las declar6 inaplicables.

Del juego de la jurisprudencia de los dos maximos Organos
jurisdiccionales, resultaba entonces una especie de sistema opcional para el
interesado, siempre que hubiera recorrido la via administrativa dentro del
plazo constitucional:

o Si promovia la accion de nulidad conforme a los plazos de la “Ley

Orgéanica”, su accionamiento era admitido por el Tribunal que no



solicitaba de oficio la declaracion de inconstitucionalidad del
Decreto- ley.

. Si preferia esperar los plazos mas extensos de la Constitucién, le
bastaba oponer, a la excepcion de caducidad o a su eventual
declaracién de oficio por el Tribunal, la inconstitucionalidad de los
plazos de la “Ley Organica”. Por supuesto, en esta ultima opcidn,
debia enfrentar la incertidumbre sobre la vigencia del plazo de
noventa dias para la instruccién, establecido por el articulo 406 de
la Ley N0.13.032.

Todas esta dificultades no existian en los recursos contra actos de los
Gobiernos Departamentales, puesto que el inciso final del articulo 317 de la
Constitucion los deja enteramente librados a la ley. A su respecto, la vigencia y
aplicacion del régimen de recursos administrativos de la “Ley Orgéanica” no
planteaba ninguna duda.

6) Los recursos administrativos en la Ley N0.15.869, de 22 de junio de 1987.

La estructura general del régimen de los recursos administrativos en la nueva
Ley es semejante a la que consagraba la “Ley Orgénica”, con los necesarios
ajustes cuantitativos de los plazos, imprescindibles para adecuarlos a los de la
Constitucion en la rigida interpretacion dominante, y sin perjuicio de algunas
modificaciones importantes.

7) Vigencia del nuevo régimen.

La ley No. 15.869 no contiene ninguna norma especial sobre su vigencia;
de manera que, conforme al articulo 1° del Cddigo Civil, habiendo sido
publicada en el Diario Oficial del 2 de julio de 1987, entré en vigencia el 12 de
julio de 1987. Por lo tanto, la impugnacion de los actos administrativos
dictados a partir del 12 de julio de 1987 se regiria integramente por la nueva
Ley.

El agotamiento de la via administrativa respecto de los actos anteriores, que no
se hubiere consumado al 12 de julio de 1987, se regiria también por la nueva Ley.

El agotamiento de la via administrativa que, de conformidad con las normas
anteriores, ya se hubiere consumado al entrar en vigencia la Ley No. 15.869, no
es afectado por esta ultima, que rige para el futuro.

La convalidacion por el art.12 subsana entonces la invalidez de los
agotamientos de la via administrativa que pudieran resultar de la aplicacion de
normas que se entendieran derogadas por el restablecimiento de la vigencia de la
Constitucion, o de la no aplicacion de normas legales no declaradas
inconstitucionales.

8) Subsistencia de las normas especiales.



Los articulos 25 a 28 de la Ley No. 15.739, de 28 de marzo de 1985,
establecieron un régimen para la impugnacion de los actos administrativos
dictados por los dOrganos que integran la Administraciéon Nacional de
Educacion Publica. Ese régimen difiere del que viene a consagrar la Ley No.
15.869 en el coOmputo del plazo para recurrir, en la extensién del plazo para
instruir y en el computo del plazo para decidir. Como normas especiales
para dicho Ente, esas disposiciones deben considerarse no derogadas por la
ley general posterior. No puede invocarse en su contra la subsistencia del
articulo 35 del Decreto—ley No0.15.524, porque a esa disposicion, con el valor
y fuerza de ley hizo excepcién precisamente la posterior Ley N0.15.739.

Otra solucion especial en materia de recursos administrativos es la
contenida en el art.32 de la Ley No0.15.783, de 28 de noviembre de 1985 (
reincorporacion y reparacion a funcionarios destituidos o perjudicados durante el
Gobierno de facto), que dispone que contra las resoluciones de la Comisién
Especial que crea la propia ley “ s6lo cabra el recurso de revocacion”, resuelto el
cual quedara agotada la via administrativa. La norma es manifiestamente
inconstitucional, ya se entienda que el érgano en cuestidbn no estd sometido a
jerarquia, o por el contrario que estandolo, se ha excluido el recurso jerarquico.
Pero como en el caso anterior, esta norma especial no puede considerarse
derogada por la ley general posterior. Cabria en cambio sostener que esta
derogada por oposicién superveniente, si se admite que la Seccion XVII readquirio
vigencia el 1° de marzo de 1986. En los demas aspectos del agotamiento de la via
administrativa, la Ley N0.15.783 no contiene soluciones especiales, de manera
gue se aplicara el régimen de la Ley No. 15.869.

9) Los recursos administrativos y la Ley Nro. 17.292 de 29.01.01.

Desde la Constitucion de 1952 se distinguen dos plazos, que reconocen
diferente naturaleza, para resolver los recursos administrativos:
a) para resolver: ciento veinte dias, naturaleza constitucional, por tanto
inmune a la ley.
b) Para instruir: no tiene fuerza constitucional, y con la ley Nro. 15.869
de 22.06.87, articulo 11, quedé fijado en treinta dias (habia sido
anteriormente de 90 dias).

El plazo de instruccién se suma al de resolucion, y es aplicable a cada
recursos que corresponda interponer. Al menos como sefiala el Prof. Dr. Anibal
Cagnoni, esa fue la posicién de la doctrina y de las propias normas de derecho
positivo hasta el afio 2000. De esta forma la denegatoria ficta de los recursos
guedaba en 150 dias para el de revocacion, 300 para el de revocacion y jerarquico
0 revocacion y anulacion, y 450 para el caso de interposicion de los tres posibles.

Con la ley Nro. 17.292, articulo 40, se incluye el siguiente texto:
“Decléarase, a los efectos establecidos por el numeral 20 del articulo 85 de la
Constituciéon de la Republica, que el término de ciento veinte dias previsto



por el inciso primero de su articulo 318, s6lo es aplicable a los recursos de
revocacion y de reposicion, incisos primero y cuarto del articulo 317 de la
Constitucion de la Republica, al decidir los cuales “la autoridad
administrativa” resuelve recursos interpuestos contra sus decisiones. Dicho
término no rige para la resolucion de los recursos jerarquicos, de anulacion,
y de apelacién, incisos segundo, tercero y cuarto del articulo 317 citado, los
cuales tienen por objeto decisiones no adoptadas por los 6rganos que
resuelven dichos recursos. Todo ello sin perjuicio de la obligaciéon de
resolver los recursos administrativos cuya decisién le competa, que recae
sobre todo 6érgano administrativo.”

Por su parte, el articulo 41 de la citada norma sustituye los articulos 5to. y
6to. de la Ley Nro. 15.869. En consecuencia para instruir y resolver el érgano
dispone de 150 dias para resolver el recurso de revocacién, de 200 si
correspondiere éste y el jerarquico o de anulacién, y de 250 dias si cabe la
interposicion de los tres recursos.

El legislador utiliza una expresion positiva afirmando que las normas de los
incisos primero y cuarto del articulo 317 de la Carta, sélo son aplicables a los
recursos de revocacion y de reposicion, y una de signo negativo en la cual
establece que el término constitucional no rige para los recursos subsidiarios.

Los efectos de la modificacion son favorables para el recurrente, que ve
disminuido el tiempo de configuracibn de la denegatoria ficta, tipica del
comportamiento de nuestra Administracidén, para accionar ante el T.C.A. Pero,
deja mucho que desear desde el punto de vista juridico y légico.

No debemos olvidar que la facultad del numeral 29 del articulo 85 de la
Constitucion es de excepcion, y por lo tanto debe ser de estricta aplicacion, y solo
para aclarar una disposicion oscura que el constituyente establecio, cuando su
aplicacion lo hiciese necesario. En ese caso adquiere el caracter de una
declaracion, no es constitutiva de situaciones, derechos o deberes nuevos. Como
toda interpretacion implica demostrar, poner de manifiesto de manera clara,
explicar, sea por la propia oscuridad del texto normativo (porque es controversial y
no es posible extraer su significado por las reglas generales de interpretacion del
derecho) o porgue ha generado opiniones interpretativas contradictorias, il6gicas.
El articulo 318 no padece de ninguno de esos caracteres. Debe leerse
conjuntamente con los articulos 317 y 319. Los o¢rganos (“toda autoridad
administrativa”) no se encuentran diseminados sino componiendo sistemas, que
guardan entre si una relacion vinculante que les da cohesién y asegura la unidad
de orientacion y de accién. En la descentralizacibn esa vinculacion es de
coordinacion, en la centralizacion lo es por subordinacion. De esta forma la
decisibn de un oOrgano se imputa al sistema al cual pertenece. No hay
fragmentacion en las decisiones, por ello existe el recurso jerarquico. Y por ello la
accion anulatoria se dirige contra la persona juridica Estado , compareciendo por
él el Poder Ejecutivo, y no el 6rgano que dicté el acto impugnado. De esta forma
resulta que aislar “sus decisiones”, desconociendo el sistema organico en que



“toda autoridad administrativa” estad inserta implica fragmentar la actividad
administrativa.

Por otra parte, la norma del 318 no es oscura, y ambos plazos a los que
refiere se aplican a todos los recursos. Sobre ello no hubo dudas durante casi
medio siglo ni doctrinaria, ni jurisprudencialmente. Si se reconocié siempre la
necesidad de una reforma constitucional que permitiera acortar los tiempos
excesivos.

El inciso final del articulo 318 dispone que “si la autoridad no resolviera
dentro del término indicado”, se entendiera “rechazado el recursos administrativo”.
Para el legislador intérprete el efecto de la expresidn solo se aplica a los recursos
de revocacion y de reposicion, no a los subsidiarios. Resulta de dudosa
constitucionalidad sostener esa solucién. Reputar rechazados los recursos
subsidiarios, frente a una situacion juridica de deber de ejercer la competencia,
admitiendo el silencio como solucién de ese ejercicio, no es competencia de la ley
sino de la Constitucion a texto expreso.

Hubo sin dudad una razones de conveniencia, y ésta no es admitida en la
solucion del inciso 20 del articulo 85.

[1) CONCEPTO DE RECURSO ADMINISTRATIVO
1. Los recursos administrativos son una especie de peticion.

La doctrina define habitualmente los recursos administrativos:

e Desde el punto de vista de su utilidad: Medio de impugnacion de un
acto administrativo de que pueden valerse los administrados para
obtener su revision en la propia via administrativa.

e Desde el punto de vista de sustancial: constituye ejercicio del derecho
de peticion consagrado por el articulo 30 de la Constitucion de la
Republica, a cualquier persona, fisica o juridica, publica o privada, sea
por razones de legalidad o de mérito, ante la lesion a un derecho o
interés.*

Debe ser distinguido dentro del género peticién, en tanto genera para la
Administracion la obligacion de instruir y resolver los recursos
administrativos bajo la forma de acto expreso o ficto y exige una
legitimacién especial al sujeto activo: la de ser titular de un interés
legitimo en la ejecucion de determinado acto administrativo.”
El derecho de peticién es a la vez un derecho a ejercer y una garantia de
proteccion de los derechos humanos.

2. Caracteres especificos de los recursos, dentro del género peticion.

* Constitucion articulo 317 y Dto. Nro. 500/91 articulo 152.
® Constitucion articulo 318, y articulo 8, inciso | de la Ley Nro. 15.869.



Dentro del género de las peticiones amparadas por el articulo 30 de la
Constituciéon, los recursos administrativos presentan dos caracteres
especificos:

A) su contenido: necesariamente, se vincula con la existencia de un
acto administrativo previo, cuya revocacion, modificacion o
sustitucién se solicita. Cualquier peticion con otro contenido queda
excluida de la especie.

B) el momento de su presentacidn: para que lo sea, es menester que
la peticion se presente ante la autoridad de la cual proviene el acto
previo dentro de los diez dias siguientes al de su notificacion
personal o publicacién en el Diario Oficial.

Una peticién que cumpla con ambos requisitos constituye un recurso
administrativo y como tal produce efectos singulares: necesariamente ha de
sobrevenir a su respecto una decisién de la Administracién, que sera
expresa o en su defecto ficta ; y recaida esa decisién, el sujeto afectado
guedara habilitado para ejercitar la accién de nulidad ante el Tribunal de la
Contencioso Administrativo.

3. Definicion.

Como manifestacion de voluntad (pedir) del recurrente que produce
ciertos efectos juridicos, el recurso es en si mismo un acto juridico, que se
perfecciona cuando se comunica a un destinatario determinado. Por ello
entra en la clase de los recepticios.

Con todos estos elementos, el recurso administrativo puede definirse
como:

* Manifestacion e voluntad unilateral y receptiva emanada de un sujeto
lesionado por un acto administrativo, cuyo contenido consiste en la peticion
dirigida a la Administracion en tiempo oportuno, de que se dicte un nuevo acto
administrativo revocatorio, modificativo o sustitutivo de aquel anterior al lesivo.

* Medio de impugnacién que constituye una garantia de rango constitucional
para los sujetos titulares de un derecho o de un interés legitimo lesionado, a
efectos de que operen los mecanismos de contralor establecidos por el estado
social y democratico de derecho.

* Peticion dirigida a la Administracion, en tiempo oportuno, por el sujeto
afectado en su derecho o interés por un acto administrativo, para que mediante el
dictado de un nuevo acto administrativo, revoque, modifique o sustituya el acto
impugnado, que crea a la Administracion la obligacién de instruirlo y resolverlo.

Los recursos se resuelven mediante el dictado de un acto administrativo
y su tramitacidn constituye ejercicio de funcién administrativa.



4. ELEMENTOS DEL RECURSO ADMINISTRATIVO
1. Concepto, relevancia y enumeracion

La determinacion del recurso, como de todo acto juridico, son sus
componentes, aquello de lo cual el acto estad formado, lo que lo integra o
constituye; son por lo tanto intrinsecos, forman parte del acto.

Los elementos pueden ser esenciales o eventuales. Los esenciales se
vinculan al perfeccionamiento del recurso, entendiendo por tal su
nacimiento a la vida juridica, su acceso a la existencia en el mundo del
derecho.

e Sialguno de tales elementos no existe, tampoco existe el recurso;

e Si los elementos existen pero adolescen de algun vicio, y si éste
tiene suficiente relevancia, el recurso perfeccionado sera valido.

Elementos esenciales son:

a) una materia: determinacion de la voluntad juridica del
recurrente .

b) una forma: manifestacion exteriorizada, perceptible y
comprensible para los terceros de esa determinacion de la
voluntad, comunicada a su destinatario.

c) firma letrada. Fue introducida como obligatoria por el
articulo 37 del Dto.-.Ley Nro. 15.524. Si faltare al momento
de la presentacion del recurso rige el principio de
informalismo a favor del administrado, por lo cual se le
concedera un plazo de diez dias hébiles para la
subsanacién, so pena de no mantener la caracteristica de
recurso administrativo sino de peticion. El requerimiento de
la firma letrada es un deber sin sancion, o una carga cuyo
incumplimiento no acarrea consecuencias desfavorables
para el omiso, no genera invalidez.

2) La voluntad de recurrir y su expresion

La determinacién de la voluntad juridica de pedir que esta en la sustancia
del recurso no puede analizarse sin referir al mismo tiempo a la forma en que se
manifiesta; la voluntad, mientras permanece en el ambito interno, psiquico del
sujeto y no se exterioriza mediante alguna forma perceptible por terceros, carece
de trascendencia juridica. Desde este punto de vista, materia y forma,
conceptualmente separables, resultan inescindibles.



Si bien no existen términos sacramentales, la expresion clara de la voluntad
de recurrir, traducida en el pedido de que un acto anterior sea revocado total o
parcialmente, modificado o sustituido, es requisito de existencia del recurso;
ningun otro contenido de la manifestacion de voluntad puede perfeccionarlo.

3) Identificacién del recurrente.

La voluntad de recurrir, como toda manifestacion juridicamente relevante
debe ser imputable a un sujeto, y esa imputacion debe resultar con suficiente
claridad. Por lo tanto, la identificacibn del compareciente es requisito necesario
para la atribucion subjetiva de los efectos del recurso. Se realiza habitualmente
mediante la expresion del nombre en la comparecencia y la firma usual al pie del
escrito. En lo casos en que se actle por medio de representantes, éstos deben
invocar tal calidad y expresar el nombre de las personas a quienes representan
(Decreto Nro. 500/ 91, articulo 154, inciso 2 que remite a los articulos 20 y 24),
adjuntado el documento pertinente.

Elementos no esenciales son:

a) constitucion de domicilio, rige el principio de informalismo a favor
del recurrente, dibiéndosele conceder un plazo de 10 dias habiles
para subsanar la omision. La no constitucion no deja sin efecto el
perfeccionamiento del recursos aplicAndose las normas sobre
notificaciones previstas en el articulo 91 y subsiguientes del Dto. Nro.
500/91.

b) Fundamentacion: constituye un derecho del recurrente
c) ofrecimiento de prueb: constituye un derecho del recurrente.

Todos estos son elementos eventuales y no esenciales, de manera que su
defecto no obsta al perfeccionamiento ni afecta la validez del recurso interpuesto.

En los casos de los elementos mencionados en los literales b) y c) la
Administracion por aplicacion de los principios de verdad material e impulsion de
oficio debe considerar todas las circunstancias de hecho o de derecho que puedan
llevar a la revocacion o sustitucion del acto impugnado. Para el recurrente no es
una obligacion sino un derecho que puede ejercen en cualquier momento mientras
el asunto esté pendiente de resolucion.

El incumplimiento de requisitos de exclusiva fuente reglamentaria no puede
impedir un efecto que, como la denegatoria ficta y el consiguiente agotamiento de
la via administrativa, estd impuesto constitucional y legalmente sin exigencia de
solemnidad alguna.

El gran principio que rige en eta materia es el de “informalismo a favor del
administrado”, unanimemente acogido por la doctrina, frecuentemente invocado



por la jurisprudencia del Tribunal, y consagrado expresamente por el Decreto Nro.
500/91 en su articulo 2, literal f).

Interposicién de los recursos. Destinatario.

El recurso administrativo no se perfecciona con la mera exteriorizacion de la
voluntad del recurrente traducida en la redaccién y suscripcion del escrito
pertinente; se requiere que esa manifestacion sea comunicada a su destinatario,
mediante su presentacion. La de recurrir es una tipica declaracion de voluntad
recepticia. En este punto relativo al destinatario del recurso, deben distinguirse
tres aspectos de diversa significacion:

a) el 6rgano al cual se dirige inmediatamente la manifestacion de

voluntad,

b) aquél que debe resolver el recurso,

c) y el érgano o mas frecuentemente mera reparticibn ante la que

debe entregarse materialmente el escrito respectivo.

Al respecto la Ley, como antes el Decreto- ley No0.15.524, recoge una
terminologia consagrada, distinguiendo “ ante” quién se interpone el recurso para
aludir al 6rgano al cual se dirige el escrito de impugnacién, y “ para ante” quién se
interpone, para aludir al érgano al que corresponde resolver, cuando es distinto al
anterior.

Otra cuestion de contenido practico es la relativa a la entrega material del
escrito, la cual obviamente no se cumplird normalmente con el titular del érgano al
gue se dirige la peticién, sino que se realizara en la dependencia o reparticion
especializada del sistema organico a que pertenece aquel 6rgano ante el cual se
interpone el recurso. Esta presentacion material del escrito tiene trascendencia
juridica, porgue es ella la que perfecciona el recurso, sin que se requiera para ese
perfeccionamiento la efectiva toma de conocimiento por el érgano al cual se dirige
(frecuentemente muy posterior) y porque da fecha cierta que permite probar la
interposicion dentro del plazo correspondiente.

Los recursos administrativos deben interponerse ante el mismo érgano que
dicté el acto impugnado. Al respecto cabe sefialar que se sustituyé el término
“autoridad” utilizado por la Constitucion, cuya impropiedad técnica fue sefialada
por la doctrina, por la de “6rgano” (que menciona correctamente la ley) del cual
emano el acto lesivo. Esta regla de interposicion ante el mismo 6rgano del cual
emand el acto impugnado, rige tanto para el recurso inicial de revocacién o de
reposicién (que serd resuelto por ese mismo 6érgano), como para los recursos
subsidiarios (jerarquicos, de anulacién de apelacion, que seran resueltos por otros
organos), porque éstos se plantean conjuntamente con el de revocacion o de
reposicion (Constitucion Art.317 y Ley No0.15.869, art. 4to. inc.2°.,3°.,4°. y 6°.).

Si el recurso se interpone ante un érgano distinto a aquél que dictd el acto,
es invalido. Sin embargo, en algunos casos, el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo ha flexibilizado esta regla admitiendo la validez de recursos



planteados ante otros 6rganos, superiores o inferiores, del mismo sistema
organico

Plazo para recurrir. COmputo.

Tres son los puntos importantes en este tema de la interposicion de los
recursos administrativos en tiempo habil:

a) la extension del plazo para recurrir,

b) el comienzo de su transcurso

c) vy laforma de computo del mismo.

De acuerdo a la ley 15.869, los recursos administrativos deben interponerse
dentro del término de diez dias corridos y siguientes al de su notificacién personal,
si correspondiere, o0 al de su publicacion en el Diario Oficial (Constitucion, art.317
inc.1° Ley No0.15.869, art. 4°inc.1°)

Puesto que el plazo para recurrir se computa a partir del dia siguiente de la
notificacibn personal o publicaciéon en el Diario Oficial, si alguna de tales
diligencias se cumple, o si no consta su cumplimiento o la fecha en que fue
cumplida, el lapso no empieza a correr y el recurso presentado en cualquier
momento debe considerarse interpuesto en tiempo habil. Esta solucion de la
jurisprudencia constante del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo tiene ahora
el respaldo de un texto legal expreso (Ley N0.15.869, art. 4°inc.1° in fine).

Si a falta de notificacion o antes de que ella se cumpla, el interesado toma
conocimiento informal del acto lesivo, puede darse por notificado e interponer
recursos pertinentes, pero en ningun caso ese conocimiento informal (aunque sea
probado) puede implicar por si el comienzo del computo del plazo para recurrir.

Si el acto administrativo lesivo es ficto (resultare de una peticion de titular
de derecho o interés legitimo (Constitucion, art.318, Ley 15.869, art.8), el Decreto-
ley N0.15.524 preceptuaba que el plazo para recurrir se contaba “a partir del (dia)
siguiente al de la configuracion de la resolucién ficta”. Conforme a la Ley
No0.15.869, en cambio, la denegatoria ficta (acto “tacito” dice la Ley) debera ser
notificada, y mientras no lo sea el término para recurrir no comenzara a transcurrir.
El art. 317 de la Constitucion no distingue entre actos expresos y fictos al reglar el
comienzo del término a partir de la notificacion o publicacién, y la Ley No.15.869,
mas terminantemente, incluye explicitamente ambos tipos de actos al referirse al
comienzo del cémputo. No los distingue al disponer que a falta de notificacién o
publicacién podran ser recurridos en cualquier momento. La decision ficta recaida
en una peticion debe ser notificada, entonces, para que adquiera firmeza; de lo
contrario, quedara siempre abierta la posibilidad de su impugnacion en via
administrativa y consiguientemente en el &mbito jurisdiccional.

Los plazos para recurrir se cuentan por dias corridos y se computaran sin
interrupcion ( Ley No0.15.869, art.10, inc.1°). Ese es el principio general; pero
tratandose de actos emanados de la Administracion Nacional de Educacion



Publica, la ley N0.15.739 de 28/11/985 art.25 dispone que el plazo para recurrir se
compute en dias habiles. Doctrinariamente se ha impugnado la constitucionalidad
de las leyes que dispongan el computo del plazo para recurrir en dias habiles,
afrmandose que el legislador no estd habilitado para distinguir donde el
constituyente no lo ha hecho, y que el computo en dias habiles significa extender
un plazo que esta fijado constitucionalmente y que el legislador no puede
modificar. Aun dejando de lado lo discutible en esta ultima afirmacion, apreciando
la constitucionalidad de la solucién legal en base a un criterio de razonabilidad,
debe admitirse que el legislador esta habilitado para distinguir en este caso los
dias habiles de los inhabiles: en los dias habiles es posible recurrir, mientras en
los inhabiles las oficinas publicas no funcionan y no se puede en ellos interponer
recursos. El principio de que al justamente impedido no le corre término respalda
la solucién. Si el plazo vence en dia feriado se extendera hasta el dia habil
inmediato siguiente, solucion consagrada expresamente (Ley Nro. 15.869, art.10,
inc.3%) que la jurisprudencia acept6 constantemente bajo el régimen constitucional.

El plazo para recurrir se suspende durante las Ferias Judiciales y la
Semana de Turismo (Ley N0.15.869, art.10,inc.2°).

Prueba de la fecha de presentacion.

La prueba de la fecha de presentacion de los recursos resultara
normalmente de la constancia estampada por el funcionario receptor, fechada y
firmada, y del recibo también con fecha que entregue al interesado ( Decreto Nro
500/91, 159)

Si no consta la fecha de presentacion del escrito conteniendo los recursos,
la jurisprudencia del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo invariablemente
entiende que ha sido presentado en tiempo hébil. De ahi puede deducirse la
existencia en principio de una presuncién a favor del recurrente, recayendo la
carga de la prueba de la presentacion fuera de plazo sobre la Administracion
demandada. La presuncion refiere tan solo a la fecha en si de la presentacion de
los recursos, que por supuesto no se presume y debe ser probada por el
recurrente, sin perjuicio de lo dispuesto por el art. 65 del Decreto—ley No.15.524.

5) PRESUPUESTOS DEL RECURSO ADMINISTRATIVO
1. Concepto ,relevanciay enumeracion.

Los presupuestos de validez del recurso administrativo, como de todo acto
juridico, son circunstancias extrinsecas del acto en si mismo, que deben existir en
el momento en que se perfecciona para que el recurso sea valido como tal. Si uno
de estos presupuestos no existe o adolesce de algun vicio (contrariedad con una
regla de derecho aplicable), la manifestacion de voluntad del sujeto no valdra
COmMO recurso.

Son presupuestos de validez:



a) relativo al sujeto recurrente, su capacidad,;
b) relativo al objeto del recurso, la existencia de un acto administrativo
contra el cual se dirige la impugnacion.

La legitimacién o titularidad de la situacion juridica invocada, es el
presupuesto de una resolucion sobre el fondo. Ella puede, en principio, ser
favorable o desfavorable al recurrente. Para que la resolucion sea favorable deben
cumplirse otros requisitos, que segun los casos pueden consistir indistintamente
en la ilegitimidad o demérito del acto impugnado. Estos requisitos son los
presupuestos de una resolucion favorable al recurrente.

Presupuesto subjetivo de validez: El recurrente. Capacidad

Puede recurrir cualquier persona, publica o privada, fisica o juridica; la
capacidad requerida se rige por las normas generales.

Los funcionarios publicos (fuera del ejercicio de la funcién) pueden recurrir en
defensa de los derechos o intereses emanados de su situacion funcional (Decreto-
ley No0.15.524, art.23, lit. c). Este es el Unico caso en que puede sefalarse la
existencia de una norma especial en el tema de capacidad: los funcionarios
publicos menores de edad podran comparecer por si mismos, sin aplicacion de las
reglas generales sobre presentacion o asistencia. El art. 50 del Decreto-ley No.
15.524 lo consagra a texto expreso en cuanto a la promocién de la accion de
nulidad ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo. Dado el caracter de
presupuesto procesal o condicion ineludible de procedibilidad que al agotamiento
de la via administrativa confiere la Constitucibn en su articulo 319, debe
necesariamente admitirse la misma solucién para la interposicion de los recursos
administrativos.

Presupuesto objetivo de validez:
1. Existencia de un acto administrativo previo

El presupuesto objetivo basico, que surge del propio concepto de recurso
administrativo consiste en la existencia de un acto administrativo previo contra el
cual se dirige la impugnacion, entendido como todo acto juridico dictado por un
organo estatal en ejercicio de funcién administrativa.

Si no existe acto previo, no puede existir recurso. La peticién de dictado
de un acto administrativo que pueda presentarse en tales condiciones,
puede perfeccionarse y ser valida como peticién, pero no vale como recurso.
Esto es aplicable tanto al concepto estricto del art.317 de la Constitucion y 4°
de la Ley N0.15.869, como al mas amplio que pueda tedricamente admitirse.

No es necesario que el acto haya sido ejecutado para que sea recurrible; basta
gue haya sido dictado, es decir que se haya perfeccionado.



2. Actos emanados de cualquier entidad estatal

El art. 317 de la Constitucion comprende los actos administrativos
dictados por cualquier 6rgano de las entidades estatales: Estado (persona
publica mayor), Entes Autonomos, Servicios Descentralizados o Gobiernos
Departamentales.

La Ley No0.15.869 consagra un régimen uniforme para la impugnacion de
los actos de todas esas entidades segun su naturaleza, sin otra excepcion que la
gue enseguida se dira. Las disposiciones especiales contenidas en los incisos 5° y
6°. del art. 317 inc. 4° de la Constitucion utiliza para los recursos contra actos de
los Gobiernos Departamentales, pero en los demas el régimen de esos recursos
es idéntico al general.

3) Actos unilaterales o convencionales. Actos separables de los contratos

Tanto son impugnados los actos unilaterales de la Administracion como los
bilaterales convencionales (Decreto-Ley Nro. 15.524, art. 23 ap. a). El cotejo de
los apartados a) y b) del art. 23 demuestra que el concepto de acto convencional
utilizado es el elaborado por la doctrina y ya recogido anteriormente por el
legislador en la Ley No0.13.318, art.345: actos perfeccionados mediante la
concurrencia de voluntades de dos sujetos que no persiguen intereses opuestos,
sino coincidentes.

En cambio, no son recurribles administrativamente los contratos
administrativos en sentido estricto, aunque si lo son, por provisidén expresa,
los llamados “ actos separables de los contratos” (Decreto—ley No0.15.524,
art.23 ap. b). Esta expresa previsién legislativa no hubiera sido estrictamente
necesaria, porque éstos (aunque dictados durante la preparacion,
perfeccionamiento o ejecucién de un contrato) son realmente actos
unilaterales de la Administracién, comprendidos en el ap. a) del mismo
articulo. La referencia legal expresa se justifica, empero, por el propésito de
superar la jurisprudencia anterior del Tribunal de la Contencioso-
Administrativo, que excluy6 algunos de ellos de su competencia.

4) Acto dictado de oficio 0 a peticidén de parte. Actos Tacitos

El acto unilateral impugnable pudo haber sido dictado por la Administracion de
oficio, o provocado por una peticion del interesado. Si el peticionario es titular de
un derecho o de. un interés legitimo, la “autoridad administrativa” a la que se ha
dirigido la peticion esta obligada a decidir sobre la misma (Constitucion, art.318
inc.1°), y si no lo hace dentro del término establecido, la peticion se entendera
desechada (Constitucion, art.318 inc.2°; Ley No. 15.869, art. 8°).



5) Actos subjetivos o reglamentarios.

El acto unilateral expreso impugnable puede ser tanto un acto
administrativo subjetivo como un acto regla emanado de la Administracion
(Decreto—ley Nro. 15.524, art. 25).

Aunque no se haya impugnado el reglamento, sera siempre posible la
impugnacion administrativa y jurisdiccional de los actos que posteriormente se
dicten en aplicacion de aquél, y en esta impugnacion podra invocarse la
ilegitimidad tanto del acto de ejecucion en si como del reglamento en que se funde
(Decreto—ley No. 15.524, art.25 inc.2°). En el &mbito de aplicacién del Decreto
500/91, por imperio del articulo 166, la resolucion que haga lugar al recurso
interpuesto contra una disposicion de caracter general, implicara la derogacion o
reforma de dicha disposicion, debiendo publicarse en el Diario Oficial.

6) Actos que imposibilitan o suspenden indefinidamente la tramitacion.

Son impugnables no sélo los actos que decidan expresamente el fondo del
asunto planteado, sino también “ aquellos que hacen imposible o suspenden en
forma indefinida la tramitacion decidiendo asi, directa o indirectamente, el fondo
del asunto”

7) No son impugnables:

e Las resoluciones que resuelven el o los recursos interpuestos, cuando
no hayan sido favorables total o parcialmente a los intereses de los
recurrentes. Queda agotada la via administrativa y se abre la posibilidad
de entablar la accion de nulidad.

e EIl tercero que se vea afectado por la revocacion del acto originario
debido a los recursos interpuestos. Puede ir directamente ante el T.C.A.

e La resoluciébn expresa de los recursos dictada posteriormente a la
configuracion de la denegatoria ficta.

e Los actos de mero trdmite en tanto por limitar sus efectos al propio
procedimiento solo lesionan o pueden lesionar los derechos o intereses
a través del acto final. Si hubieran sido ilegitimos y la ilegitimidad tuviera
trascendencia se haré valer en la impugnacion del acto final definitivo
como vicio del procedimiento salvo que esos actos de mero tramite
hagan imposible o suspendan en forma definitiva la tramitacién
decidiendo asi, directa o indirectamente, sobre el fondo del asunto
(Dto.Ley Nro. 15.524 articulo 24/3), en cuyo caso se los considerara
como acto originario denagatorio.

e Los actos regulados por el Derecho Privado (articulo 24 del Dto.Ley
Nro. 15.524):



- los que denieguen reclamos por cobro de pesos,

- indemnizacion por dafios y perjuicios causados por hechos de la
administracion,

- devolucién de pagos indebidos,

- reconocimiento de compensaciones de adeudo,

imputacién de créditos a pagos futuros o reclamos similares.

e Los actos de iniciativa, complejos, anuencia, autorizacién, aprobaciéon o
colaboracion, dictados por un érgano respecto al acto de otro érgano. Se
impugna el acto principal.

e Los actos sometidos a una jurisdiccion especial fuera de la jurisdicciéon
del T.C.A.

1. Legitimacién del recurrente.

La legitimacién del recurrente resulta de la titularidad de la situacion
juridica invocada, que puede consistir en un derecho subjetivo, un interés legitimo
0 un interés simple, que habria sido violado, lesionado o no satisfecho por el acto
gue se impugna.

El Interés debe ser personal del recurrente, configurante de una situacién
subjetiva. El Decreto 500/91 recoge expresamente esta solucion en el art.152, al
establecer que podran interponer recursos administrativos los peticionarios y las
personas que se consideren directamente lesionadas “en sus derechos o intereses
” por el acto recurrido.

6) CLASES DE RECURSOS

Quedan definidos a través de su marco normativo regulatorio:
e Constitucion: articulo 317

e Ley Nro. 15.869 de 22.V1.987: articulo 4to.

e Decreto Nro. 500/91: articulo 142.

1. Recurso de Revocacion
Se interpone ante el érgano que dictd el acto lesivo. Ese 6rgano puede
ser cualquier 6rgano del Estado: un Poder, un Ministerio, una Direccion,
etc.
Se interpone por razones de legalidad o de mérito.

2. Recurso Jerarquico



Debe interponerse conjunta y subsidiariamente con el de revocacion o
reposicién, cuando el érgano que haya dictado el acto impugnado esté
sometido a jerarquia.

Se presenta para ante el jerarca maximo del sistema organico
correspondiente, con lo cual queda consagrado en nuestro derecho positivo
el principio del “omisso medio”. El supone saltear las jerarquias intermedias.

3. Recurso de Anulacion

Se interpone conjunta y subsidiariamente con el de revocacion, si se trata
de un Organo sometido a tutela del Poder Ejecutivo, y conjunta y
subsidiariamente con el de revocacion y jerarquico cuando el acto haya sido
dictado por un érgano sometido a jerarquia de un Servicio Descentralizado,
sobre el cual hay también tutela administrativa.

Sélo puede plantearse por razones de legalidad, esto es, por ser
contrario a una regla de derecho, o haberse dictado con desviacion de
poder o abuso de derecho.

7) PRINCIPIOS APLICABLES

El procedimiento recursivo debe tener presente todos los principios
establecidos en el articulo 2do. del Decreto Nro. 500/91, al existir remision expresa
a la parte general determinada por el articulo 163, en todo cuanto no haya sido
materia de regulacion por la parte especial.

8)SUSPENSION DEL ACTO IMPUGNADO

La interposicion de los recursos no suspende automaticamente la ejecucion del
acto recurrido, salvo que exista norma expresa en contrario. En ausencia de ella
no tiene efectos suspensivos automaticos, aunque la Administracion puede estar
habilitada a suspender la ejecucién del acto recurrido, sea porque una norma le ha
atribuido esa potestad o porque el régimen juridico a que esta sometida la relaciéon
o la situacion juridica que el acto ha creado, tolera que la administracion lo
suspenda con mayor o menor margen de discrecionalidad. Al respecto el Decreto
Nro. 500/91 en su articulo 150 establece: “...en los recursos administrativos
interpuestos ante la Administracion, ésta podra, a peticion de parte interesada o de
oficio, disponer la suspension transitoria, total o parcial, de la ejecucién del acto
impugnado, siempre que la misma fuere susceptible de irrogar a la parte
recurrente dafios graves y que de la mencionada suspension no se siga
perturbacidn grave a los intereses generales o de los derechos fundamentales de
un tercero.”... “Del mismo modo, se podra disponer toda otra medida cautelar o
provisional que, garantizando la satisfaccion del interés general, atienda al
derecho o interés del recurrente durante el término del agotamiento de la via
administrativa, con el fin de no causarle injustos e inutiles perjuicios.



9)PROCEDIMIENTO RECURSIVO

El procedimiento recursivo puede definirse como el conjunto de tramites y
formalidades que debe cumplir la Administracién para resolver acerca de los
recursos administrativos que le plantee un sujeto lesionado por actos dictados por
cualquier autoridad publica en el ejercicio de funcién administrativa.

Es presupuesto indispensable para transitar el proceso contencioso
administrativo de anulacion, el cual, ademas, puede ser presupuesto del proceso
contencioso reparatorio.

10) PRINCIPIO NON REFORMATIO IN PEJUS

Los recursos administrativos admiten la reformatio in pejus cuando tal
modificacién fuera posible aun sin recurso por ser invalido el acto originario
(pronunciamiento del T.C.A. afios 1980) o porque la situacién creada estaba
revestida de tal precariedad que toleraba su modificacion discrecional de oficio por
la Administracion.
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- Falta Administrativa pura
- Falta Administrativa que ademas constituye Delito
e Caducidad del ejercicio de la accidn punitiva de la Administracion



CONCEPTOS PRELIMINARES

1. Estatuto:

e Dr. Sayagués Laso: es el conjunto organico de normas legales que
regulan los derechos, deberes y obligaciones de los funcionarios
publicos

e Dr. Daniel Martins: es el conjunto de normas que regulan la relacion
funcional, establecen los procedimientos técnicos de administracion del
personal y determinan los 6rganos competentes para su ejecucion y
contralor.

e Dr. Cassinelli Mufioz: esta expresion se utiliza en una doble acepcioén:

- material: refiere al régimen juridico aplicable a los funcionarios
publicos en cuanto tales,

- formal: son determinados actos regla, generalmente llamados asi
por la Constitucion, expresamente previstos por ésta, cuyo contenido
integra el estatuto material y cuyos procedimientos de formacion,
contenido y 6rganos competentes para dictarlos estdn establecidos
en la Carta.

e Dr. Barbé Pérez: es el conjunto de reglas que precisan el régimen
juridico especial de los funcionarios publicos determinando sus
derechos y deberes y otorgandoles las garantias de su situacién en el
cargo publico.

2. Derecho Disciplinario

Conjunto de reglas de derecho en la que el bien juridicamente tutelado en
forma principal es la funciéon publica, cuyo objeto de estudio es el adecuado
cumplimiento de los deberes especificos que cada estatuto determina para los
funcionarios publicos en el marco de la relacion funcional y ante su incumplimiento
la determinacion de los sanciones y/o correctivos que deben aplicarse.

Derecho Penal y Derecho Disciplinario son sustancialmente diferentes.
Tienen en comudn su caracter punitivo, y la impronta de principios rectores que son
inherentes a la personalidad humana, a la forma democratica republicana de
gobierno o que se desprenden con naturalidad del estado de derecho. Las
diferencias mas notorias las encontramos respecto al bien juridico que tutelan sus
disposiciones, las conductas que examinan y las sanciones que aplican. Ambos
son auténomos Yy tienen independencia procesal.

3. Procedimiento y no proceso:

El vocablo <proceso> ha sido reservado para el conjunto de tramites y
formalidades que se cumplen ante la Administracion de Justicia (siendo la forma
en que se expresa la Constitucion en su articulo 12 “Nadie puede ser penado ni
confinado sin forma de proceso y sentencia legal”) y que se caracteriza por la
participacion de un tercero imparcial llamado a intervenir y decidir ante situaciones
gue constituyen conflictos de intereses entre individuos o delitos (“accion tipica,



antijuridica y culpable”) y por la posibilidad efectiva de la “cosa juzgada”, que no se
dard nunca en la Administracion Publica por la posibilidad de examen que las
reglas de derecho han establecido para los diferentes 6rganos de contralor de la
actividad desarrollada por las entidades estatales en el ejercicio de funcién
administrativa y que, en definitiva constituye uno de los valores fundamentales del
Estado de Derecho.

El vocablo <procedimiento> ha sido definido por el Dto. 500/91 como el
conjunto de tramites y formalidades que debe cumplir la Administracién para
desarrollar su actividad. Establece la regulacion juridica de una compleja
produccién de actividades estatales,

Cajarville lo ha definido como la sucesion o secuencia de actos y tareas
materiales y técnicas cumplidas por una entidad estatal o ante ella,
instrumentalmente destinados al dictado o a la ejecucion de un acto final de
naturaleza administrativa (esto es adhiriendo al criterio residual a la cumplida por
cualquier érgano estatal que no pueda definirse como propia de alguna de las
otras funciones ni con el criterio organico-formal ni en virtud de la eficacia formal
de los actos producidos, atribuida expresamente por una norma especial).

La idea de procedimiento supone una unidad teleolégica o de fin y una
unidad formal o de estructura. Implica la necesaria coordinacion de actos y
hechos de tal manera que se logre alcanzar un resultado comun que
responde a un fin Unico. Se expresa en la decisién de la Administracion
(unidad de fin) y en la perfecta armonia en lo que hace al orden en que se
suceden aquéllos que conforman una secuencia logica y ajustada a las
formalidades que determina la norma juridica (unidad de forma).

Como sostiene el Prof. Duran Martinez “la actuacion de la Administracion
se canaliza por procedimientos que deben ser regulados por el derecho a los
efectos de que se logre cabalmente el fin debido” (Prélogo del Libro Reforma
del Estado 1991). Asimismo, Cajarville sostiene que la regulacion del
Procedimiento administrativo persigue fundamentalmente dos finalidades:

- la de encauzar la actividad administrativa segun criterios de
buena administracién y

- la de otorgar adecuadas garantias a los sujetos afectados en
sus derechos e intereses por el acto final a dictarse o por el
procedimiento en si.

El procedimiento es instrumental por su naturaleza, y constituye la herramienta
habil para realizar la actividad asignada a la Administracion en el ejercicio de su
competencia (entendida como conjunto de poderes juridicos atribuidos a un ente
estatal para ejercer una determinada materia en un determinado territorio).

4. Procedimiento Disciplinario



El propio Decreto Nro. 500/91 tiene un concepto expreso en su articulo
168, siendo justamente el inicio del Libro 1 que referira a las
particularidades de esta especie; “conjunto de tramites y formalidades que debe
observar la Administracibn en el ejercicio de sus poderes disiciplinarios. Se
regulara por las normas del presente Libro, sin perjuicio de la aplicacion, en lo
pertinente, de las contenidas en el anterior” (O sea Libro I: “Del Procedimiento
Administrativo en General”). Sostiene el Prof. Durdn Martinez, en posicion
gue compartimos, que el poder disciplinario es emanacion del poder
jerarquico, y tiene por fin el mantenimiento o restablecimiento del orden en
la Administracién Publica. Por ello tiene caracter correctivo o ejemplarizante
0 ambos segun el caso.

En forma similar, Barbé Pérez destaca que como todo procedimiento no
es un fin en si mismo, sino que sélo revista la calidad de medio juridico para el
ejercicio de los poderes disciplinarios de la Administracion, Su contenido esta
dado por la secuencia de tramites y formalidades por los cuales transcurren
esos poderes y cuya estricta observancia los legitiman. Importa ante todo el
desarrollo de un poder etatico (ius imperium del Estado) y como tal esta
sometido a los limites y condiciones que envuelven y conforman su
jurisdicidad en el estado de derecho.

Como todo procedimiento participa de una unidad teleolégica y de una
unidad de estructura. Se inicia de oficio aun mediando la denuncia de un
administrado. Es especial (a diferencia del general) por cuanto es punitivo y de
orden interno en cuando se desarrolla dentro de la Administracion,
alcanzandola tanto a ella como a alguno o varios de sus funcionarios en aras
del buen orden administrativo. Participa asi de la relacion de tension tipica del
Derecho Publico planteada entre las prerrogativas otorgadas a la Administracion
en base a razones de interés general por una lado y los derechos y garantias para
su efectivo ejercicio consagradas a los individuos por otro, sobre la cual debe
lograr el justo equilibrio. Es escrito y determina la formacion de expediente
administrativo

Los principios que lo guian estan enraizados en disposiciones expresas
o implicitas de la propia Constitucién y demas reglas de derecho.

Debemos resaltar la absoluta autonomia del procedimiento disciplinario,
gue tiene lugar en tres aspectos:
a) en los procedimientos,
b) en la calificacion de los hechos y,
c) en las decisiones.

Esta posicion, a la que adherimos, ha sido tratada por la Dra. Lorenzo,
citando a Salon Serge en su trabajo sobre Sanciones Disciplinarias. Es
conteste también con la posicion del Dr. Cajarville quien sostiene que esa
independencia resulta de:

a) la participacion en uno y otro de autoridades diferentes,



b) ejercicio de funciones distintas,
c) fines también diferenciables.

Si se examina el elenco de poderes y deberes que conforman la situacién
juridica en que se emplaza cada una de las autoridades llamadas a intervenir en
cada caso son evidentes y notorias las diferencias. Por su parte, la Dra. Lorenzo
agrega que esas circunstancias son propias de la autonomia del Derecho
Administrativo como disciplina cientifica.

Lo anterior no implica, por supuesto, que no existan puntos de contacto
entre uno y otro, en tanto la falta administrativa puede ser concomitantemente una
conducta prevista como delito, hecho que emplaza a la Administracion en la
situacion de dar cuenta a la magistratura penal por imperio de las disposiciones
del articulo 177, so pena, de incurrir ella en delito. Siguiendo a la Dra. Lorenzo en
el trabajo mencionado, si el funcionario resulta procesado, los procedimientos
penal y disciplinario continuaran independientemente sin perjuicio de la reciproca
colaboracion. No obstante si finaliza aquél con sentencia absolutoria debera
clausurarse el sumario o reveerse la sancién si ya hubiere sido impuesta (D.
500/91, articulo 227). Por el contrario, si el fallo imputa responsabilidad por hechos
qgue en via administrativa-disciplinaria no se probaron, también debera examinarse
la aplicacién o no de la sancién correspondiente. En el caso del procesamiento
con prisién en que el funcionario no podra concurrir al servicio también habra que
examinar la justificacion o no de sus faltas, y si se aplicare la pena accesoria de
inahabilitacion para el ejercicio de cargos publicos, la Administracién debera cesar
al funcionario.

5. Falta Disciplinaria

El propio Decreto Nro. 500/91 en su articulo 169 proporciona una
definicién: “todo acto u omision del funcionario, intencional o culposo, que viole
los deberes funcionales.”

Surge de su anadlisis que la conducta que habrd de examinarse es tanto
aquélla que implica un actuar positivo, y que por tanto produce una modificacién
en la realidad externa al funcionario causando un dafio al actuar de la
Administracion, cuanto la inaccién o falta de actividad funcional que provoca el
mismo efecto.

Pero, no bastara comparar la conducta activa u omisiva, en su caso, segun
el deber ser (esto es: el comportamiento esperado y que no sé efectivizd) y que
nos indicara la violacién objetiva o0 no de los deberes funcionales sino que, la
norma exige un plus: el examen del elemento subjetivo que culmind con aquélla: la
intencionalidad de la conducta funcional o la culpa.



Necesariamente ello nos conduce a profundizar estos conceptos en las
elaboraciones doctrinarias del Derecho Penal, ajustandolas en el caso al Derecho
Disciplinario. Asi:

a) <la intencion> implica la adecuacion exacta de la conducta funcional al
resultado primariamente representado en la mente, luego querido con
conciencia y voluntad y finalmente obtenido por el funcionario, a través
de una conducta positiva 0 negativa que desconoce imperativos
impuestos por los deberes establecidos en el estatuto que rige su
relacion funcional con el Estado.

b) <La culpa> implica la produccién de un resultado que resulta violatorio
de los deberes funcionales determinados en el estatuto respectivo, que
pudo y debié ser previsto, y que por negligencia, imprudencia o
impericia del funcionario, causo6 un dafio a la Administracion. De ello se
desprende que el concepto de culpa:

*Tiene que ver con la actitud del funcionario frente a un
hecho concreto, con su capacidad para resolver lo que va a hacer, con su
condicién de persona humana que se determina en forma auténoma.

*Asimismo, requiere de la existencia de un deber de
cuidado o de atencion con objeto de evitar el riesgo.

*Debe existir la posibilidad de prever o representarse el
resultado, no haberse previsto violando de esa forma uno o varios deberes
funcionales (lo que no ocurre por negligencia, imprudencia o impericia).

*Y, finalmente, debe producirse el evento dafioso para la
Administracién.

Corresponde también conceptualizar los conceptos de negligencia,
imprudencia o impericia. El actuar negligente es tipico del descuidado, del
perezoso, de quien no toma ninguna precaucion frente al resultado
previsible, que sucede porque él no lo prevé y en esa calidad no hace nada
para evitar que suceda. La imprudencia, por el contrario, implica ligereza en
el actuar, se puede prever facilmente el riesgo pero igual se actia o no. En la
impericia observamos la falta de un minimo de aptitud en el desempefio de la
actividad habitual del funcionario, se trate de una ciencia, profesion, arte u
oficio. Importa tener presente que la impericia debe medirse en base a
principios de razonabilidad y generalidad teniendo en cuenta lo que es el
ejercicio promedio de la actividad. Debemos enfrentarnos a una
equivocacién que supone una carencia minima de capacitacion para la tarea
gue se realiza. Incluso pensamos que no podria imputarse la culpa cuando
hay discusion u opiniones divergentes en aspectos que hacen al desarrollo
de la ciencia, profesion, arte, u oficio involucrados en los cuestionamientos
y que, por consiguiente, no establecen un pardmetro razonablemente claro
que guie al sujeto en el actuar.

Otro aspecto interesante del actuar culposo se manifiesta en la posibilidad
gue frente a un evento dafloso nos encontremos con una concurrencia de culpas.
Ello ocurre cuando es posible determinar que para que aquél se produjera se
sumé la actividad o pasividad del funcionario y la actividad o pasividad de la



Administracion, en cuyo caso es deber del Instructor Sumariante hacerlo notar.
Para el funcionario constituye sin duda una alteratoria de la responsabilidad
disciplinaria en caracter de atenuante en el caso concreto y para la Administraciéon
el deber de actuar positivamente corrigiendo su propia responsabilidad.

Como bien sefala la Dra. Lorenzo en su trabajo sobre sanciones
disciplinarias, en doctrina que se comparte, cuando se examina el elemento
subjetivo deben considerarse las condiciones extrinsecas que pudieron incidir en
la conducta funcional. Por ello, son aplicables a la responsabilidad disciplinaria las
eximentes establecidas por el Codigo Penal en sede de Causas de Justificacion
(Titulo 1l, Capitulo 1) y que enervan la aplicacion de la pena: legitima defensa,
estado de necesidad, cumplimiento de la ley y obediencia al superior. No
obstante, no se trata de un caso de analogia, sino de la aplicacion directa de
principios generales que habiendo tenido su maximo desarrollo en la doctrina
penal, irradian su influencia en todas las ramas del derecho cuando se trata del
analisis de la responsabilidad y que tienen su fuente en los principios generales de
derecho de rango constitucional contenidos en el articulo 72 de la Constituciéon
Nacional.

6. Responsabilidad Disciplinaria

Tal como sostiene la Dra. Lorenzo en su trabajo sobre “Las Sanciones
Disciplinarias” citando a Sayagués Laso, a la Administracidn le son insitos poderes
de vigilancia y contralor de todos los funcionarios, con el fin de disciplinar la forma
en que cumplen sus obligaciones, siendo ese poder de vigilancia de principio.
Cuando el funcionario incumple con los deberes que le son exigibles conforme al
estatuto que rige su relacion funcional, incurren en responsabilidad disciplinaria,
gque es de naturaleza distinta y puede eventualmente concurrir con la
responsabilidad civil, penal o politica. Esa esfera de responsabilidad sera
apreciable a través del desenvolvimiento del procedimiento disciplinario que
asegurara el necesario equilibrio entre los poderes o prerrogativas concedidos a la
Administracion para asegurar el correcto funcionamiento de sus servicios y las
garantias a los derechos individuales consagradas explicita o implicitamente en
las reglas de derecho y en las funcionales que hubiere establecido el estatuto que
los comprende.

Duran en su trabajo sobre “La infraccion y la sancion disciplinarias”,
(“Procedimiento Administrativo”, Prat J. A. y otros, Editorial Acali, Mdeo. 1977,
pags. 137 y s.s.) recoge la definicion de Luis Varela quien afirma que la
responsabilidad disciplinaria es una institucién juridico administrativa de caracter
auténomo, destinada exclusivamente a garantir los intereses de la Administracion
y de los servicios que le estan confiados, y el cumplimiento de los deberes
impuestos a los que han contraido con ella una relacion de dependencia,
funddndose como dice Romano en los poderes que corresponden a la
administracion publica para su conveniente organizacion y el buen funcionamiento
de los servicios que le estan confiados.



7. Sancion Disciplinaria

Bobbio, citado por Frugone Schiavone, sefiala que el vocablo <sancién>
equivale a respuesta a la violacion. Las normas juridicas pueden contener
imperativos negativos (prohibicion de hacer) o positivos (mandatos). Cuando no se
observan los primeros, o cumplen los segundos, se produce una conducta ilicita.
La violacién puede por tanto manifestarse externamente de dos maneras: por la
inobservancia respecto de una prohibicién o por el incumplimiento de un mandato.
Las normas juridicas tienen su ejecucion garantizada por la prevision de una
sancion.

Méndez distingue tres grandes grupos de sanciones juridicas: las tipicas o
penales, las administrativas y las civiles. Todas tienen en comun la finalidad
gue las anima: son instrumentos juridicos destinados a asegurar un determinado
orden y su aplicacion supone necesariamente la existencia de una violacion o
lesion de naturaleza juridica que involucra dafio o peligro. Sostiene que es
posible distinguir e individualizar claramente los diferentes Ordenes
punitivos en base a cuatro elementos:

a) el orden tutelado

b) los caracteres de las sanciones
c) lajurisdiccién

d) el procedimiento.

Frugone Schiavone sefiala que esos cuatro caracteres se manifiestan en
orden punitivo administrativo por lo siguiente:

a) el orden tutelado es el orden administrativo que comprende la actividad y las
relaciones administrativas, por lo que todas las sanciones que se apliquen
seran de caracter administrativo.

b) Los caracteres de las sanciones administrativas son variados segun su
intensidad, alcance, multiplicidad, etc.

c) En el caso de la jurisdiccion sera la del T.C.A. , en etapa de contralor de la
actuacion llevada a cabo en primer término por la Administracion y bajo el
cumplimiento de los requisitos establecidos para la interposicion de la Accién
de Nulidad. No debemos olvidar que las sanciones son impuestas y ejecutadas
por via administrativa directa, bajo los limites previstos por el constituyente o el
legislador. Si correspondiere la reparacion del dafio los 6rganos competentes
delaS.C.J..

d) Sin dudas serd el procedimiento administrativo disciplinario previsto por el
estatuto respectivo.

Méndez sostiene que es el orden tutelado el que determina la naturaleza
de la sancién, por lo que la sancion administrativa es el medio juridico destinado
a asegurar el orden de la Administracion. Dentro de la categoria de sanciones
administrativas es posible distinguir diferentes especies una de las cuales es
precisamente la sancion disciplinaria. Es interesante no confundir esta



especie con la sancién correctiva, que si bien tiene caracter punitivo se
diferencia de aquélla por cuanto esta destinada a los administrados y no a
los funcionarios, refiere al &mbito externo administrativo y no al interno,
donde la Administracion actia como poder publico y por tanto la situacién
juridica en que se encuentran los administrados es de sujecién y no de
subordinacion (que deriva del poder de mando atribuido a la jerarquia) como
ocurre respecto de los funcionarios

Zanobini, citado por la Dra. Lorenzo, define la sancion disciplinaria
como: la sancion administrativa propia de las relaciones especiales de derecho
publico.

Duran entiende que mediante la sancion disciplinaria el Estado reprime
aquellos comportamientos del agente publico que perturban la funcién
publicay la obtencion de sus fines.

Lorenzo sostiene que es el evento dafioso (menoscabo) impuesto
por un érgano estatal, actuando en funcidén administrativa, como consecuencia de
la violacién de un deber impuesto por una norma

Dentro de las sanciones disciplinarias, Martins citado por la Dra.
Lorenzo en su trabajo, sefiala que es posible distinguir cuatro grupos:

1. Sanciones de alcance moral: son leves, tienen carécter correctivo,
y constituyen ejemplos la observacion, la amonestacion, la censura
y el apercibimiento,

2. Sanciones pecuniarias: multa, privacién parcial del sueldo con
obligacién de trabajar.

3. Sanciones de alcance profesional: como la suspension, el tralado,
postergacion o pérdida del derecho al ascenso, etc.

4. Sanciones expulsivas: que determinan la ruptura de la relacion
funcional como la cesantia o la destitucion.

8. Suspensién

El vocablo se aplica a dos situaciones juridicas de naturaleza diferente:

a) En forma preventiva, y por lo tanto, medida de carécter cautelar,
sujeta al cumplimiento de los requisitos expresados en los articulos 186
a 188 y 192 a 193 del Decreto Nro. 500/91. En ningin modo implica
pronunciamiento sobre la responsabilidad del funcionario por la falta que
se le imputa.

b) Como sancién disciplinaria, y por tanto aplicable al finalizar el
procedimiento respectivo, donde ha habido imputacion, defensa,
asesoramiento y decision del jerarca. Como tal, estara sujeta a lo que al
respecto determinen los estatutos funcionales aplicables.



PRINCIPIOS ESPECIALES DEL PROCEDIMIENTOS DISCIPLINARIO

1. Conceptos generales sobre principios

Como ensefia el Dr. Brito el vocablo alude a la idea de comienzo, fuente,
iniciacion, por tanto generacién u origen. Atafien a la razén de ser, al ser mismo
del Procedimiento Administrativo, siendo sus atributos connaturales y generales,
porque pertenecen a todos los individuos. Su relevancia deviene de esa
generalidad o aplicacion para todos los tipos de procedimientos (comun,
especiales o técnicos, segun reza el articulo 1 del Decreto 500/91 o por la
remision expresa contenida en el articulo 168 en sede de Procedimiento
Disciplinario a los preceptuados en el Libro | respecto del Procedimiento
Administrativo en General).

Por la connotacion y trascendencia sefialada han de participar frecuentemente
de la naturaleza y alcance de aquellas reglas juridicas a las que alude el Dr. Barbé
Pérez recordando la jurisprudencia del Consejo de Estado francés: “un cuerpo de
reglas juridicas que no deben nada a la autoridad del legislador (tampoco en el
presente caso al Poder Administrador) y que, por estar referidas directamente a la
persona humana y a la naturaleza de las cosas hacen pensar en las leyes no
escritas que trascienden los imperativos del poder” (Héctor Barbé Pérez, Los
principios generales de Derecho como fuente del Derecho Administrativo en el
Derecho Positivo Uruguayo. Revista “El Derecho”, Montevideo, setiembre 1959,
Nro. 85, p. 130. citado por el Dr. Brito en Procedimiento Administrativo, pag. 13,
Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico, Ucudal 1991)

En el caso del Procedimiento Disciplinario constituyen las grandes lineas
directrices que se irradian a todas las disposiciones que lo regulan, que permiten
promover y encauzar el dictado de otras, orientar la interpretacion de las
existentes y resolver los casos no previstos. Por su vinculacion con la regla de
principios del articulo 72 de la Carta importan la incorporacion al derecho juridico
positivo de todos los preceptos que por via de conclusién derivan de los principios
generales, de la ley natural y del sistema republicano democratico de gobierno.

2. Principios especiales enunciados en el Libro Il del D. 500/91
e Presuncion de Inocencia

Ha sido recogido en el articulo 170 y tiene su raigambre en una disposicion
interna de fuente internacional como lo es la Convencibn Americana sobre
Derechos Humanos o Pacto de San José de Costa Rica <articulo 11>, ratificada
por la Ley Nro. 15.737 de 8.111.985 articulo 15). Se traduce en un mandato: todo
funcionario es inocente hasta que se pruebe lo contrario a través del debido
procedimiento, seguido conforme a las reglas de derecho aplicables para el caso
concreto. Asimismo, produce lo que procesalmente se conoce como inversion de
la carga de la prueba, siendo la Administracion la que debe probar su



responsabilidad disciplinaria por violacion de un deber que le es exigible, y no el
funcionario el que debe probar su inocencia.

Debe caer también por imperio de este principio una costumbre insana que
predominé en la Administracién Publica por la cual la apertura de Sumario
respecto al funcionario era equivalente a un juicio a priori de reprochabilidad. Muy
por el contrario, ello es sb6lo una instancia procesal que suministra todas las
garantias necesarias para que conforme a derecho se examine la conducta
funcional. En tal sentido se ha pronunciado la jurisprudencia del T.C.A. en
Sentencia Nro. 218/98 de 15.1V.98, caso 13..625 de la Justicia Uruguaya: “El
sumario se instruye cuando se constata “prima facie” la existencia de una
“probable falta” y de un “probable autor” con suspension preventiva y retencion de
medios sueldos, tipicas medidas cautelares, que, como tales, solamente procuran
la averiguacién de los hechos y la constataciéon de las irregularidades emergentes,
para la condena o absolucibn del sumariado, sin que ello importe un
prejuzgamiento. Este no se configura cuando se dispone la instruccién de un
sumario.”

Como sefiala el Dr. Sanchez Carnelli las normas del Pacto de San José de
Costa Rica, emplazan el principio mencionado bajo el titulo de “Garantias
Judiciales” por lo que el Dto. 500/91 resulta ampliatorio de su contenido a las
garantias administrativas

e Respeto de lahonray dignidad del funcionario

Recogido también en el articulo 170, y procedente de la misma fuente legal
citada en su articulo 8, numeral 2, deriva de los principios generales de derecho
consagrados en el articulo 72, por cuanto son inherentes a la persona humana.

Sanchez Carnelli en su trabajo sobre “Los Principios Generales del
Derecho” publicado en la Revista de Derecho Publico, Nro. 14/98, pag. 93 y 94,
comenta las dos primeras sentencias que recogieron pronunciamientos del T.C.A.
sobre el alcance de los principios de inocencia y respeto de la honra y de la
dignidad del funcionario, cuya lectura recomendamos.

Una de las garantias a este principio lo constituye la incorporacién de la
caducidad de la pretension punitiva de la Administracion establecida en el articulo
223 del Dto. 500/91 y su modificativo: Dto. Nro. 287/98.

e Non bisinidem

Principio rector del Derecho Penal ha sido recogido en sede de
Procedimiento Disciplinario por el articulo 173 del Dto. Nro. 500/91 y coincidimos
con la posicion del Dr. Durdn cuando sostiene que en definitiva deriva del articulo
72 de la Carta. Determina la imposibilidad de un doble juzgamiento del funcionario
por un mismo hecho, lo cual no es equivalente a sostener que un mismo hecho no
puede dar lugar a la aplicacibn de mas de una sancién. Puede haber en el



derecho disciplinario doble sancién, de la misma forma que en derecho penal
(penas principales y penas accesorias), pero deben surgir de un mismo y Unico
procedimiento o proceso segun sea el caso. En tal sentido Sanchez cita la
jurisprudencia del T.C.A. (Sentencia Nro. 1182/93).

Este principio actua para el citado doctrino como suprema garantia de todo
sistema de derecho: la seguridad juridica. Por ello entiende junto con Cassinelli
gue no es posible la revisién de oficio agravando la decision sancionatoria firme
(cuando ya no existe posibilidad para el funcionario que se decida sobre ninguna
impugnacion suya del acto, ni en via administrativa ni en via jurisdiccional).
Considera que ello viola el principio. En tal sentido precisa que ello es asi respecto
a los mismos hechos pero que podria realizarse un nuevo procedimiento si se
advierte que la decisidbn punitiva se adoptdé en funcién de hechos que no
correspondian a los acaecidos. Cassinelli admite la posibilidad cuando se agrava
por la interposicion del recurso administrativo porque éste permite a la
Administracion reconsiderar plenamente el acto recurrido, apreciando su legalidad
y conveniencia con el mismo grado de discrecionalidad de que gozaba al emitir el
acto originario. Lo mismo sucede con el recurso jerarquico en que se devuelve al
jerarca la competencia plena para decidir aunque medie desconcentraciéon. En
cambio, ante el recurso de anulacion el tutor sélo puede extinguir el acto recurrido
por ilegitimidad. Durdn se pregunta si es posible en estos casos agravar la
sancion sin violar el principio y entiende que el aumento o aplicacion de una
sancion mas severa obraria asi a la manera del principio procesal reformatio in
pejus, por el cual no es posible reformar la sentencia apelada por una parte en
perjuicio de la misma. Sin embargo, seria admisible si la decisidbn sancionatoria
mas grave fuera adoptada por un jerarca al que corresponde privativamente la
sancion en cuestion, conociendo del acto del subordinado en virtud del recurso y
en el caso de anulacién mediante control jurisdiccional que determina la extincién
ex-tunc del acto irregular. En este caso podria aplicarse una nueva sancion mas
grave que la anulada.

Brito, citado por el Dr. Sanchez Carnelli al estudiar este principio sostiene:
“la sustancia penal que hemos reconocido en las sanciones disciplinarias, a partir
de su comun cardcter represivo, conducen a la afirmacién de la vigencia del
principio non bis in idem. Conforme a él a una falta disciplinaria no puede
corresponder sino una sola sancién, o por el cual ninguno puede ser llamado a
responder mas de una vez de un mismo y Unico hecho que haya producido. Actla
también como limite temporal para la revision de la decision sancionatoria”

El T.C.A. considera que es posible el examen global de la conducta
funcional en un hecho presente, del cual surgen graves inconductas anteriores
sancionadas individualmente en cada oportunidad a la cual se suma la nueva
situacion y que culmina con la destitucién (Sentencia Nro. 184/93). Tampoco se
violaria el principio cuando los antecedentes son utilizados para agravar la cuantia
de la sancion (Sentencia 869/93) o cuando en la natural potestad jerarquica se
reexamina la sancion aplicada por un subordinado regraduando la sancién
originalmente aplicada (Sentencia Nro. 538/88).



El Dr. Sanchez Carnelli, citando a Real nos recuerda que el principio se
declar6 aplicable al derecho disciplinario por la sentencia Nro. 40 de 1960 del
T.C.A. (Caso Nro. 5764 de L.J.U.).

e Legalidad Disciplinaria:
A) Tipicidad

Es el resultado del proceso de investigacién de los elementos (objetivo y
subjetivo) constitutivos de la falta disciplinaria que se traduce en razonable
presuncién de su existencia y que habra de determinar la imputacién que
realizara el Instructor Sumariante en el informe previsto al terminar la instruccion.
La conducta funcional serd examinada mediante la valoracion global de toda la
prueba recogida y aplicando los criterios de la sana critica, para quedar subsumida
en la violacibn de un deber funcional concreto que es, precisamente, el
presupuesto de derecho para el llamado a responsabilidad disciplinaria y la
consiguiente aplicacion de una sancion.

El tipo del Derecho Disciplinario no es igual que en Derecho Penal. Asi el
Dr. Brito sostiene que para la responsabilidad disciplinaria no puede pretenderse
la prevision normativa de todos los hechos incriminables. Duran, por su parte,
entiende que su aplicacion en el ambito disciplinario es ontologicamente imposible.
Sin embargo, nosotros compartimos la tesis de la Dra. Lorenzo, quien sefiala, con
razon, que la imposibilidad de prever todas las faltas disciplinarias a que pueda
dar lugar la conducta funcional se debe a razones practicas y no relativas a la
ontologia de la actividad administrativa. Ello se vincula a la propia organizacién
estructural de nuestra Administracion actual y determina que ésta tenga un gran
protagonismo en cuanto a la discrecionalidad. Se cuestiona si ello significa un
decaimiento o quiebre del principio de legalidad y concluye en una respuesta
negativa. En efecto, como se ha sostenido por el propio T.C.A. en Sentencia de
1981, Caso 9937 de L.J.C. citando a Waline “discrecionalidad no es arbitrariedad,
sino la mera posibilidad legal reconocida a una autoridad administrativa, de elegir
entre dos o mas decisiones, igualmente posibles legalmente, y que esa potestad
se traduce o enmarca en el ambito administrativo en la de optar por el momento y
modalidades de la accion dentro de las condiciones mas o menos precisadas por
la ley (conferencia del autor citado, en Alegato en favor del poder discrecional,
Rev. Uruguaya de Estudios Administrativos, Tomo 2, 1978, pags. 75/77). Y se hace
preciso puntualizar que el ejercicio de las potestades discrecionales de la
Administracion conformado a tales directivas, es un atributo y se vincula a la
jerarquia, en cuanto concierne a ésta ver por la consistencia del ordenamiento
orgénico y la coherencia de la accidén del conjunto de tal manera que existe una
total unidad funcional, cualquiera sea el nimero de unidades actuantes, para lo
cual confiere al titular un poder de mando que confina al inferior sometidos a
jerarquia a una situacion de subordinacién -aspecto negativo del poder de mando-
en gue este agente actla en funcion de reglas y mandatos de orden interno
emanados del jerarca que dosifican o minimizan su aptitud para obrar por si 0
decidir o actuar sin la atadura de reglas especificas (Conf. De Aparacio Méndez.
La jeraquia. Edit. Amalio Fernandez, Mdeo. L973, pags. 67, 71/92, y Sistemas



Organicos, Tomo |, pag. 10). El ejercicio de las potestades discrecionales de la
Administracion en el ambito disciplinario no escapa a tal planteamiento.”

Indica Lorenzo que el régimen disciplinario, asi como los derechos y
garantias de los funcionarios estdn amparados por las reglas de derecho del
ordenamiento juridico. Y cita a Brito, quien sostiene que “mdultiples seran los
limites que la sujecion de la Administracion al derecho impondran a ésta para
determinar si medio violacién de deberes funcionales: la reglas de procedimiento,
los principios y limites generales de la competencia, los sistemas de impugnacién
y contralor jurisdiccional.”

Sayagués conecta la tipicidad con el principio penal de “nullum crimen sine
legge” y al igual que la doctrina extranjera mayoritaria se pronuncia por su no
vigencia en materia disciplinaria.

Por lo tanto, es deseable que se superen los impedimentos practicos que
impiden la tipicidad de las faltas disciplinarias y como sostiene Lorenzo que la
nueva organizacién y funcionamiento administrativos permitan determinar la
funciones de cada servidor publico y la tareas concretas. En tal sentido cita los
pronunciamientos de la jurisprudencia espafiola que exige conforme a su
Constitucion la tipificacion especifica, evitando expresiones genéricas como “falta
a los deberes inherentes”. Esto se vincula a un tema conocido de todo el Derecho
Publico y que son las normas marco o las denominadas leyes penales en blanco,
donde el contenido del precepto queda en manos de la Administracion con todo lo
gue ello presupone en el marco de las garantias de un estado de derecho.

B)Nulla pena sine legge

Sayagués lo habia negado. Brito, lo excluye pero lo exige para las
sanciones que suponen afectacion del patrimonio o de la libertad. Duran, a
diferencia de los otros dos autores, lo admite con algunas precisiones por cuanto
entiende que en el Derecho Disciplinario existen alguno de los fundamentos que
justifican su aplicacion en Derecho Penal. En ambos hay necesidad de que las
sanciones estén previstas de antemano y puedan ser conocidas por los posibles
infractores. Sostiene que a diferencia del principio nullum crimen sine legge, que
es materialmente imposible de aplicar en el Derecho Disciplinario, si pueden
preverse todas las sanciones. Mientras en Derecho Penal se exige ley en sentido
formal por lo valores afectados, no ocurre lo mismo en Derecho Disciplinario. Las
sanciones bien pueden estar previstas en reglamentos, salvo aquéllas que afectan
la libertad o el patrimonio de los funcionarios como sostenia con acierto Brito. En
este caso si se requiere ley formal (es el caso en la privacion de libertad de los
militares y policias). Cita como argumento de derecho positivo la propia
disposicion del articulo 225 del Dto. Nro. 500/91, que lo recoge implicitamente al
decir: “La privacion del sueldo o parte del sueldo sé6lo se admitira como
consecuencia del no ejercicio de la funcion que tiene asignada el funcionario, ya
sea por causa de suspension como medida preventiva o correccional, 0 por causa
imputable al funcionario.”



Concluye que es aplicable pero con mayor flexibilidad que en Derecho
Penal. Las sanciones deben estar previstas por una norma objetiva de Derecho
gue podra ser de naturaleza legal o reglamentaria, pero deberd ser
necesariamente la primera cuando la medida afecte directamente el patrimonio o
la libertad del funcionario. En tal sentido agregariamos que el vocablo libertad
debe entenderse en este caso en todas sus posibles manifestaciones y no queda
limitado bajo ningln concepto a la mera libertad ambulatoria, ingresando por tanto
la libertad de expresion, de reunion, de asociacion, etc. Y esto por imperio de la
prevision articulo 7mo. de la Constitucibn que exigen que este derecho soélo
pueda limitarse por razones de interés general y mediante ley formal.

También compartimos lo expresado por la Dra. Lorenzo en el sentido que
las sanciones previstas en normas reglamentarias deben tener la nota de
taxatividad que permita al funcionario conocer las consecuencias que puede
aparejarle el incumplimiento de sus deberes funcionales. La exigencia de la
precedencia de la norma al hecho punible es la aplicacion l6gica y natural del
principio general de derecho de la no retroactividad de la ley.

C)Proporcionalidad

Este principio deriva como sostiene Durdn de la esencia misma del derecho
gue tiende a la justa distribucion proporcional de los bienes y de las cargas en un
grupo social. El Derecho Administrativo como derecho que es participa de esos
rasgos esenciales. La sancién debe ser proporcionada a la falta cometida y
también al fin del poder disciplinario. Si no lo es y el funcionario recibe una sancion
mayor o menor a la que verdaderamente le corresponde no hay un “justo reparto
de las cargas” y se lesiona el principio de igualdad. El acto que impone la sancién
es ilegitimo porque no se ajusta a la esencia del Derecho, constituye una violacién
a una regla de derecho y, por lo tanto, afecta su regularidad juridica, siendo
pasible de control jurisdiccional.

Sanchez Carnelli en su trabajo sobre “Régimen Disciplinario de los funcionarios
publicos” analiza la posicion del T.C.A. en varias sentencias que tratan el tema:

a) Sentencia Nro. 285 de 6.8.86: “la potestad disciplinaria le es reconocida a la
Administracién para que, mediante su ejercicio pueda asegurar el correcto
funcionamiento de los servicios a su cargo. El ejercicio de esta potestad
reconoce un aspecto discrecional: la fijacién del quantum de la sancion. Pero
ese aspecto discrecional tiene ciertos limites uno de ellos es la razonabilidad.
De manera que debe rescatarse la facultad del érgano jurisdiccional de
apreciar lo concerniente a la congruencia, razonabilidad o adecuacion de la
sancion con la falta cometida.

b) Sentencia Leading Case Nro. 3811 de 27.9.71: “El Tribunal establece los
siguientes limites: el interés del servicio, el derecho constitucional del
funcionario a la permanencia en el cargo (articulo 61 de la Constitucion) y la
razonabilidad. Los poderes discrecionales a la determinacion del quantum de la
pena sélo los podia ejercitar dentro de limites razonables y conforme a una



equilibrada evaluacién de los valores cuantitativos de la falta en juicio...
tratando de manera primordial de alcanzar la adecuada conciliacion de ambos
factores, para llegar a la cesantia so6lo en el caso de absoluta incompatibilidad
del uno con el otro. ”

c) Sentencia Nro. 174 de 3.5.89: “... en cuanto a su entidad, el Tribunal
permanece fiel a la linea jurisprudencial que inaugura la sentencia Nro. 381/71
en cuanto a la potestad de examinar la proporcionalidad y razonabilidad de la
sancion.”

d) Sentencias Nro. 26 de 21.2.86 y Nro. 449 de 17.12.86: “como lo ha sostenido
invariablemente el Tribunal, la medida de la sancién es topico extrafio a su
competencia, que accede privativamente a la Administracién, a menos que por
su desconexion con los hechos comprobados o por su desproporcidén
manifiesta pueda llegar a constituir una desviacion o exceso de poder.”

e) Sentencias Nros. 38, 75 y 89 de 1977 y Nro. 251 de 1985, entre otras: “ La
constante jurisprudencia del Tribunal ha establecido que constatada una
palmaria desproporcion entre la falta probada y la sancion aplicada, calibrando
la proporcionalidad en atencién al entorno factico propio de cada caso,
corresponde anular el acto sancionatorio, por cuanto, en tal hipétesis, los
poderes disciplinarios han sido ejercitados por el jerarca de modo antijuridico,
por inadecuada apreciacion de los motivos.”

f) Sentencia Nro. 218/98 de 15.1V.98, Caso Nro. 13.625 de L.J.U. ha expresado:
“‘gue debe hacer un uso prudente de la facultad de examinar la
proporcionalidad entre la falta y la sancién, a efectos de no distorcionar el
contenido propio del control de regularidad que le compete, llevandolo a
sustituir a la Administracién en sus facultades discrecionales de dosificar o
calibrar las sanciones.”

Frugone vincula a este principio la previsién del articulo 215 del Dto. Nro.
500/91, cuando al referirse al contenido necesario del informe del instructor
expresa que debe contener “la relacion de los hechos probados y su calificacion,
la participacion que en ellos hubieran tenido los funcionarios sujetos al
procedimiento disciplinario en tramite y las circunstancias atenuantes y agravantes
gue existan en favor o en contra de los mismos”. De la consideracion de la
responsabilidad y sus alteratorias surgira la verdadera imputaciéon que sera
sometida al ejercicio del pleno derecho de la defensa. Este informe del Instructor
es equivalente a la Acusasion Fiscal en el Proceso Penal.

La mayor o menor severidad de las sanciones debe depender de la gravedad o
levedad de la infraccion y ella a su vez del grado de importancia del bien juridico
vulnerado, de la magnitud del evento dafioso provocado y del fin perseguido por la
Administracion en el ejercicio de sus facultades disciplinarias. De alli la
importancia del juicio de valor que debe realizar el Instructor al formular su
informe, y la Administracion al decidir finalmente sobre la sancién. Ese juicio de
valor debe estar presidido por la prudencia y la justicia y desprenderse de toda
otra consideracion de caracter subjetivo. De alli que



coincidamos con lo sostenido por Duran: “tan malo resulta para el buen orden la
Administracién no castigar una falta o hacerlo en forma insuficiente como castigar
a un inocente o aplicar una sancién

desproporcionalmente elevada”.

D) Non reformatio in pejus

La Dra. Lorenzo entiende que no es aplicable este principio procesal al
Procedimiento Disciplinario  porque “constituiria una medio indirecto para
coaccionar a los administrados a no interponer recursos contra sus actos, bajo la
amenaza posible de empeorar su situacion, lo que en definitiva significa
obstaculizar su derecho de defensa”.

El Dr. Sanchez Carnelli sefiala que tal posicion es admitida en forma
limitada por Cajarville Peluffo (“Recursos Administrativos”, Ed. FCU. Mdeo. 1987,
pags. 108 a 110) en los términos en que han sido recogidos en Sentencia del
T.C.A.: “Los recursos administrativos, entonces, solo pueden ser resueltos en
perjuicio del recurrente —‘reformatio in pejus”- cuando tal modificacion fuera
posible adn sin recurso, por responder a invalidez del acto originario, o porque la
situacion creada estaba revestida de tal precariedad que toleraba su modificacién
discrecional de oficio por la Administracion.”

E) No retroactividad de la ley mas benigna.

La Dra. Lorenzo estima que no rige en el Derecho Disciplinario este principio
del Derecho Penal. Se aplica la norma vigente al momento de la comision de la
infraccién. Lo contrario debe establecerse por ley.

En la clase surgié un interesante aporte dado por el intercambio de ideas entre
estudiantes y profesores, del que resultaria que no se encuentra fundamento para
la no aceptacion de este principio en el Derecho Disciplinario.

Antes que nada debemos tener presente que la ley mas benigna no soélo rige para
la penalizacion de la falta sino que puede tocar cualquier otro elemento
constitutivo de la falta o, reconocimiento, supresion o modificacion de nuevas
circunstancias alteratorias de responsabilidad, reconocimiento de causales y
plazos de prescripcion o caducidad, etc. Si tomamos en cuenta que no solo puede
referirse a la sancion el tema parece mas claro porque incluso se vincula con el fin
gue la Administracion debe perseguir: el buen orden de sus servicios y el
adecuado equilibrio entre sus prerrogativas y los derechos de sus funcionarios.
Por un lado al existir una nueva regla de derecho, mas benigna que la
anteriormente en vigencia cuando el funcionario comete la falta: ¢por qué debe
aplicarse ésta y no aquélla? ¢No es negar la evolucién que el propio derecho
administrativo ha hecho de los valores afectados por la falta en cuestion, el
perfeccionamiento del tipo, el reconocimiento de alteraciones atenuantes o
agravantes del actuar funcional, etc. y que fueron el fundamento de hecho y de
derecho que llevé a la modificacion de la norma vigente? ¢, Acaso no se benefician



ambos polos de la relaciéon juridica (Administracion — Funcionario) aplicando la
nueva norma que incorporé nuevos elementos en busca de la solucién mejor en
pos de lo mas justo? ¢Si se admite para el Derecho Penal, maxima garantia que
en un estado de derecho se impone para proteger los valores que hacen a la vida
individual y colectiva que una sociedad reconoce como protegibles en forma
especial, por qué no admitirlo para el Derecho Disciplinario que custodia valores
mas acotados? En fin, queda abierta la reflexion sobre el tema.

F) Intangibilidad Patrimonial

El sueldo del funcionario sélo puede ser afectado mediando disposicion
legal tal como se expresara anteriormente (Ejemplo: Ley Nro. 16.584 de 22.1X.94
que habilita la sancion de un mes de retencién del sueldo ante el incumplimiento
del funcionario de asistencia a las mesas receptoras de votos). Como sefiala con
acierto Sanchez Carnelli el tema ha quedado subsanado en los ambitos
administrativos en los que se aplica el Dto. Nro. 500/91 por imperio de lo dispuesto
en el articulo 225 y por las disposiciones del Dto. Nro. 537/93 de 25.X1.93 que
para el caso de llegadas tarde establece el descuento en la misma medida de la
demora total ocurrida, superandose la disposicidon anterior que ordenaba el
descuento de media o de la jornada completa. Es coincidente con lo sostenido por
Marienhoff quien afirmaba que la multa hecha efectiva sobre el sueldo del agente
debe descontarse en proporcion o forma tal que respete el caracter alimentario,
posicion compartida por la doctrina nacional. Asimismo, el Decreto Nro. 289/973
de 26.1V:73 en el Visto y Considerando |) el P.E. sostuvo: “la multa que se aplique
en caracter de sancion es consecuencia del no ejercicio de la funcién, por lo tanto,
el descuento que corresponde es el del valor de la retribucibn que percibe el
funcionario en ese momento y que constituye una violacion del derecho de
propiedad descontar una suma superior a la que corresponde al tiempo no
trabajado”.

Lorenzo y Brito coinciden en que aunque la multa esté prevista por ley, no
debe olvidarse la naturaleza alimentaria de la remuneracién del funcionario, por lo
gue nunca podra fijarse un monto que lo sitie por debajo del minimo de
subsistencia. Incluso hay en este caso una afectacion que escapa al aspecto
personal o particular de la sancion, por cuanto afecta indirectamente al nacleo
familiar que dependa del ingreso de ese funcionario.

El Poder Ejecutivo en Decreto Nro. 289/973 de 26.1V.73 (Considerando II)
reiter6 la doctrina citando a Sayagués Laso para afirmar que “no admite la
existencia de sanciones que afecten el patrimonio del funcionario sin texto
expreso” y la necesidad de ley autorizante para la imposicion de multa a los
funcionarios porque “afecta el derecho de propiedad” (Dto. Citado Considerando

1)

G) Debido Procedimiento y especialidad del principio de la
defensa.



El debido procedimiento es un principio general de derecho consustanciado
con la esencia misma del estado de derecho y tan antiguo como el hombre mismo.
Como recuerda Gordillo transcribiendo un fallo de la Corte inglesa: “hasta Dios
mismo no sentencid a Adan antes de llamarlo a hacer su defensa”.

Este autor sefiala que es un principio universalmente reconocido en él
ambito judicial pero es frecuentemente olvidado en el ambito administrativo.

Implica:

1) la posibilidad de la vista de las actuaciones. Derivada del principio de
publicidad, esta regulada en el articulo 216, que impone el acceso a todo el
expediente una vez producido el informe de imputacién del Instructor. Implica no
sélo la facultad de revisar y leer las actuaciones, sino también la de copiar o
reproducir, por cualquier medio todo o parte de ellas, ante la plena vigencia de las
disposiciones del articulo 78, por remision expresa del art. 168. Incluso, habilita,
en las circunstancias que se determinan al retiro del expediente (art. 217 ).

2) la posibilidad de producir descargos, que lleva incita la posibilidad de ser
oido, y que sus expresiones sean no soOlo leidas sino consideradas en sus
fundamentos de hecho y de derecho aunque la decision final pueda ser contraria a
sus intereses. Esto implica la oportunidad efectiva de promover la defensa que
debe ser siempre real y no meramente formal. En tal sentido se ha pronunciado el
T.C.A. en las sentencias 191 y 199 de 1991, Nro. 343/90 de 25/7.90, 421/90 de
20.8.90, Nro. 572/90 de 29.X.90 y Nro. 437 de 10.5.93. Las cuatro ultimas
mencionadas han sido comentadas en el trabajo del Dr. Labaure “Irregularidades
del Procedimiento Administrativo y sus consecuencias en la jurisprudencia del
T.C.A., publicado en la Revista de Derecho Publico Nro. 7/95, pagina 134 y 135.

3) la posibilidad de producir pruebas y controlar su produccién.
Consecuencia natural de la anterior, que puede solicitarse tanto en la etapa
instructoria como en la evacuacion de la vista. En ese ultimo caso daria lugar a la
ampliaciéon del sumario, salvo que se rechace su diligenciamiento por considerarla
fundadamente improcedente, inconducente o inadmisible. En ese caso la decision
fundada de la Administracion admitira la impugnacién correspondiente. En caso de
ampliacién del sumario debera haber una nuevo informe del Instructor con sus
apreciaciones y, obviamente, una nueva vista para la adecuada articulacion de la
defensa. El control de la prueba por el funcionario estd consagrado en los incisos
2 y 3 del articulo 71, debiendo la Administracion comunicar con antelacion
suficiente el lugar, fecha y hora en que se practicara y la posibilidad de concurrir
asistidos por técnicos. También es importante en materia de prueba la posibilidad
de repreguntar prevista en el articulo 72.

El derecho consagrado al administrado es un limite muy serio a la
arbitrariedad de la Administracion y puede aportar elementos de juicio importantes
incluso para la instancia de control jurisdiccional. Es una garantia que obra
preventivamente y tiende a un resultado justo y legal.



4) la posibilidad de la asistencia letrada. Es la solucién propia de un debido
procedimiento, pudiendo asistir al sumariado en los interrogatorios (art. 201) y
careos (208), formular observaciones (72), repreguntar (art. 72) tomar vista (216 y
78), controlar la producciéon de la prueba (71), y si la circunstancias lo permiten
retirar el expediente (217). El Decreto 500/91 prevé incluso la representacion del
funcionario por parte de su asesor (art. 82).

5) la necesidad de una decision expresa y fundada. Prevista en el inciso 1 del
art. 223, que debe relacionarse necesariamente con los articulos 123 y 124 por
remision del articulo 168. Evidencia su adecuacion a las reglas de derecho
aplicables y es una garantia del derecho de defensa. Previo a la decisién se
contara con los dictimenes de asesoramiento sobre la imputacion formulada por
el Instructor y los descargos del sumariado. Sefiala con precision la Dra. Lorenzo
gue el dictaminante no puede limitarse a sostener que el sumariado no ha
aportado nuevos elementos de juicio, sino que la aplicacion del principio del
debido procedimiento exige un analisis y contestacion pormenorizados de cada
uno de los descargos, so pena que se desvirtle el derecho a la defensa.

6) un procedimiento de duracion razonable (Art. 5). Derivacion légica de los
principios de debido procedimiento y de certeza juridica. Se vincula al tema de la
prescripcion de las faltas administrativas y de la caducidad que se examinaran por
Su importancia seguidamente.

Una de las garantias a este principio es el reconocimiento de la causal de
caducidad y causas de suspension del plazo al que hiciéramos referencia al tratar
el principio de respeto a la honra y dignidad del funcionario sumariado.

H) Prescripcidon de las faltas administrativas

La prescripcién es uno de los medios previstos por el derecho de adquirir un
derecho o liberarse de una carga por el transcurso del tiempo y bajo los requisitos
gue impone la ley. En un instituto universal que valora el tiempo en las relaciones
juridicas. Busca la seguridad juridica que es parte de de los derechos inherentes a
la personalidad humana. Antes de la vigencia del Dto. 500/91 existia la duda
razonable acerca de si correspondia aplicar el tiempo de prescripcion corta (4
afios) previstos por el C.C., o si la vinculacién del derecho disciplinario con el
derecho penal, en su caracter comin de procedimientos punitivos, hacia
aplicables por analogia, de los del ultimo de los nhombrados. La opcién elegida fue
finalmente ésta y se incluyo en el art. 172.

Duran comentado este principio cita a Brito por cuanto habia admitido que aun
sin texto expreso, la prescripcion era admisible y tenia su fundamento en el
derecho del hombre a la seguridad y tranquilidad espiritual, inherentes a su
personalidad. También consideraba de aplicacién la solucién finalmente adoptada
de tomar al Derecho Penal como guia, por su comin denominador de proceso
punitivo. Sin embargo, esto no fue en su momento recibido por la Administracion,



por lo cual consagrar una solucion definitiva era primordial. Asi el articulo 172
determina la prescripcion de las faltas, fija su plazo, el punto de partida del
computo y las causales de suspension. En tal sentido hay dos hipétesis a
considerar:

a) Cuando la falta es puramente de naturaleza administrativa: el plazo sera de 8
afios y su fundamento seria la posibilidad de apreciacion por la Administracién
en mas de un periodo de gobierno.

b) Cuando la falta constituye, ademas, delito: Para este caso el plazo sera el
mismo que para el delito de que se trate., lo cual parece légico por la
naturaleza del objeto tutelado en el cual tiene interés toda la sociedad y no solo
la Administracion. La norma sera la de los articulos 117, 118 y 119 del C.P. En
tal sentido el articulo 119 determina el comienzo del cédmputo de prescripcion
segun el siguiente esquema:

- delitos consumados: desde el dia de la consumacién

- delitos tentados: desde el dia en que se suspendio la ejecuciéon

- delitos colectivos o continuados: desde el dia en que se realiza el
ultimo hecho o se realiza la ultima accion,

- delitos permanente: desde el dia en que cesa la ejecucion.

Por su parte, los plazos fijados por el articulo 117 para la prescripcién de los
delitos seran:
1) Hechos que se castigan con pena de penitenciaria:
- Si el maximo de la pena fijada por la ley es mayor de 20 afios y hasta
30 afios: sera de 20 afios,
- Si el méximo es mayor de 10 afios y hasta los 20 afos: sera de 15
afos,
- Si el maximo es mayor de 2 afos, hasta los 10 afos: sera de 10
afos.
2) Hechos que se castigan con pena de inhabilitacién absoluta para cargos,
oficios publicos y derechos politicos, prisibn o multa: sera de 4 afios.
3) Hechos que se castigan con inhabilitacion especial para cargos, oficios
publicos, profesiones académicas, comerciales o industriales, y suspension de
cargos u oficios publicos: sera de 2 afos.

Las disposiciones que anteceden no se aplican a los casos en que procede
la adopcién de medidas de seguridad, respecto de tales medidas, ni a los delitos
en que por la ley, se fijan términos especiales de prescripcion.

El articulo 118 fija el término de la prescripcion penal de las faltas en los
dos meses.

Es de destacar el sefialamiento que realiza el Dr. Sanchez Carnelli en el
sentido que en caso de faltas relativas a la responsabilidad en materia financiero
contable, el término de la prescripcion sera de 10 afios a partir de la fecha del acto
o hecho contable de que se trate y no de 8 aflos como para el resto de las faltas
administrativas. El primero fue establecido por el articulo 580 de la Ley Nro.
15.903 de 10.X1.987 y luego se recogi6 en el articulo 127 del TOCAF, aprobado



por Dto. Nro. 95/91, por tanto tiene base legal y se impone con naturalidad a la
norma reglamentaria del Decreto Nro. 500/91.

Frugone agrega que en el ambito administrativo se tiene por entero el dia
gue sirve de punto de partida para la prescripcion y por ser los plazos en afios se
rigen por lo dispuesto en el articulo 113 del Dto. Nro. 500/91: son los naturales en
todo caso.

La prescripcién tiene una causal de suspension: el dictado de una
resolucién que disponga una investigacion administrativa o la instruccion de un
sumario por la falta en cuestion. Como tal el plazo corrido no se pierde, sino que
se detiene desde que ella opera hasta que cesa, luego de lo cual continda. Por
ejemplo: si finaliza la investigacion administrativa y no da lugar a sumario, cuando
concluye el sumario o se clausura.

l) La Caducidad de la pretension punitiva de la Administracién en
el ambito de la Administracion Central (art. 223 inciso 2 con las
modificaciones establecidas por el Decreto Nro. 287/98).

El Poder Ejecutivo en oportunidad de reformular la norma originaria, en el
Considerando 1) determina que el instituto de la clausura de los procedimientos
debe mantenerse por razones de buena administracion y como garantia de los
funcionarios. La norma sustitutiva dictada en Consejo de Ministros dispone:

“El vencimiento de los plazos previstos para los procedimientos
disciplinarios no exonera a la Administracion de su deber de pronunciarse.

No obstante, dichos procedimientos se clausuraran si la Administracion no
decide sobre el fondo en el plazo de dos afios contados a partir de la resolucion
gue dispone la instruccion del sumario.

El computo del plazo referido en el inciso anterior se suspendera:

a) por un término maximo de sesenta dias durante la tramitacion de la ampliacion
0 revision sumarial.

b) Por un plazo maximo de treinta dias en cada caso para recabar los dictamenes
de la Fiscalia de gobierno competente y de la Comisiéon Nacional del Servicio
Civil cuando corresponda.

c) Por un plazo maximo de noventa dias durante el cual el Senado tiene a su
consideracion el pedido de venia constitucional para la destitucion.

Lo dispuesto en el inciso precedente no sera de aplicacion en el caso de

funcionarios procesados o condenados por la justicia penal.”

El citado Decreto cometid al Registro General de Sumarios Administrativos de
la Oficina Nacional del Servicio Civil el control del debido cumplimiento de las
obligaciones inherentes a la Administracion en el ejercicio de sus facultades
disciplinarias. A tales efectos el citado Registro deberé:

a) llevar un archivo con los testimonios de las actuaciones sumariales desde
su inicio hasta la evacuacién de vista al sumariado o la constancia de que
no ha hubo. Dicho testimonio debera ser remitido en sobre cerrado por el
Jerarca que dispuso el sumario, dentro del plazo de treinta dias contados a



partir del vencimiento del término a que refiere el articulo 216 del Dto. Nro.
500/91 de fecha 21.1X.91 y mantenido en custodia por el citado Registro
hasta tanto recaiga resolucion definitiva. Comunicada la resolucion por el
organo competente, el testimonio con las actuaciones sumariales sera
destruido.

b) Advertir al Jerarca competente, con una antelaciébn de sesenta dias, el
vencimiento del plazo previsto por el articulo 223 del Dto. Nro. 500/91, en la
redaccion dada por el presente Decreto.

En caso de clausura de procedimientos disciplinarios por el vencimiento del
plazo de dos afios, el Poder Ejecutivo dispondra la realizacibn de una
investigacion administrativa con la finalidad de determinar la responsabilidad de
los funcionarios intervinientes, cometiendo su instruccion a la Oficina Nacional del
Servicio Civil.

Las disposiciones del Decreto 287/98 rigen para los procedimientos
posteriores a su aprobacion y a los anteriores que no estuvieren concluidos y cuya
antiguedad no supere los dos afos.

Importa destacar que el plazo de caducidad parte de la resolucion que
dispone el Sumario y no de la Investigacion Administrativa si hubiere existido vy
ello es légico porgque en el primero hay un llamado a responsabilidad disciplinaria,
mientras que en la otra no. Es un claro instituto de garantia a la proteccion de la
honra, dignidad y seguridad del funcionario y a la vigencia efectiva de
procedimientos de duracidn razonable. Tiene por fundamento impedir al decir de
Frugone que el sumario se transforme en una verdadera sancion sine die.

Por ser una garantia prevista en beneficio del funcionario y no de la
Administracion puede aquél renunciar especificamente en un caso concreto, y
aunque hubiere operado la caducidad por la falta de pronunciamiento de la
Administracion en el plazo que tenia para hacerlo deben continuarse los
procedimientos, por los derechos protegidos (honra, dignidad, seguridad, verdad
material, etc.). Esta ha sido como lo cita SGnchez Carnelli la posicién del T.C.A. en
Sentencia de 7.1X.94, Caso Nro. 12.864 de L.J.U.

La caducidad solo se aplica a los sumarios por razones disciplinarias pero
no a los motivados en otras circunstancias como ser enfermedad, ni en los casos
de funcionarios sometidos a la justicia penal, por cuanto si bien nos encontramos
ante procedimientos independientes, a veces es necesario en via administrativa
estar a la resultancia del proceso penal que se rige por otro sistema normativo.

Como explica el Dr. Sdnchez Carnelli, en su momento se planted la
retroactividad de la disposicion orginaria del articulo 223 a los procedimientos en
tramite, posicion que fue adoptada por muchos Organismos, pero que quedo
definitivamente superada luego del Dictamen de la Asesoria Juridica de la ONSC
de 30.IV.92 en el sentido que el plazo de la caducidad de los procedimientos



iniciados con anterioridad a la vigencia del Dto. 500/91 comenzaria a contarse a
partir del 1.XI1.91 y concluiria el 1.XI11.93

La obligacion de fiscalizacién del cumplimiento de los plazos esta prevista
en su articulo 213 y recae en jerarcas del Instructor, Abogados de la
Administracion, en cuanto tengan intervencion en los procedimientos o deban
dictaminar. La omision en el cumplimiento de los plazos asi como la de fiscalizar
tienen previstas sanciones que se agravan por reiteracion o dolo.

J) Principio de inmediacién

De fuente esencialmente procesal, determina que el Instructor Sumariante
tenga el mayor contacto personal con los sujetos y elementos objetivos que
conforman el procedimiento. Se da asi un contacto vivencial y participativo por
cuanto interviene en su desarrollo en forma directa, constituyéndose en una
herramienta fundamental para alcanzar la verdad material, ponderando
reacciones, gestos, actitudes, etc.



1)

V)

GUIA DE CLASE NRO. 5

Especies del Procedimiento Disciplinario teniendo en cuenta la
finalidad

A) Procedimiento Preliminar:
La Informacién de Urgencia: concepto y finalidad
B) Procedimiento Disciplinario:
La Investigacion Administrativa, concepto y finalidad.
El sumario por ineptitud fisica o mental
El sumario por abandono del cargo
El Sumario, concepto y finalidad
La no necesariedad del sumario

agrwnrE

Etapas del Procedimiento Disciplinario

FASE PREPARATORIA

Iniciacién

Notificaciones

Agregacion de fotocopia autenticada del Legajo Personal

o o o |

FASE INSTRUCTORIA

Instruccion propiamente dicha

Tramites posteriores a la instruccion

Informe del Instructor

Elevacion al jerarca de la Investigacion Administrativa
Puesta de manifiesto del Sumario

Dictamenes y Asesoramientos

Ampliacién o Revisién del Sumario (eventuales)

e 6 o o o o o

3. FASE DECISORIA
4. FASE DE EFICACIA
5. FASE EJECUTORIA

CONSIDERACIONES ESPECIALES

Actuacion secreta y unilateral

Asistencia Letrada so6lo para el sumariado

Facultad del Instructor para decretar suspensiones preventivas

Facultad del Instructor de solicitar el cese se la suspension preventiva
dispuesta

Excusacion y Recusacion del Instructor

e Control sobre la actividad del Instructor

e o o o O



[Il) ESPECIES DEL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO

A) Procedimiento Preliminar:
La investigaciéon de Urgencia: concepto y finalidad

El conocimiento de la existencia de una irregularidad administrativa en una
determinada entidad estatal o cuyos efectos ella experimentare particularmente
puede llegarle al jerarca por:

a) la constatacion personal que él mismo realiza en lo que concierne a sus

facultades de supervision y/o contralor.

b) La formulaciébn de una presuncion de su existencia a través de un
organo o funcionario perteneciente al propio sistema organico,
Corresponde aqui citar la disposicién del articulo 175 del Dto. Nro.
500/91: “Todo funcionario publico estd obligado a denunciar las
irregularidades de que tuviera conocimiento por razon de sus funciones,
de las que se cometieren en su reparticion o cuyos efectos ella
experimentara particularmente. Asimismo, deberé recibir y dar tramite a
las denuncias que se le formulen al respecto. En uno y otro caso, las
pondra en conocimiento de sus superiores jerarquicos.”

c) La formulaciébn de una presuncién de su existencia a través de un
organo perteneciente a otro sistema, Esto es tipico en las actividades de
contralor externo (auditorias, intervenciones, etc.).

d) La formulacion de denuncia por parte de un administrado. En este caso,
puede ser escrita o verbal (art. 178) debiendo, en ambos casos, llenar
los requisitos previstos en el articulo 179 del Dto. 500/91.

e) El conocimiento informal cuando no ha sido posible concretar la
anteriormente mencionada, pero ante lo cual el jerarca no puede dejar
de actuar.

A partir de las instancias descriptas el Jerarca se encuentra en una situacion
juridica de DEBER DE ACTUAR. En tal sentido debera apreciar los elementos de
juicio con que cuenta y disponer:

a) Una informacion de urgencia en la esfera administrativa. Esta consiste en
realizar los procedimientos inmediatos tendientes a individualizar a los
posibles autores, complices y testigos y a evitar la dispersion de la prueba
(art. 180). A tales efectos por si o por el funcionario que designe interrogara
al personal directamente vinculado al hecho que ha llegado a su
conocimiento, incautard, intervendra o agregara toda la documentacion que
correspondiere atendidas las circunstancias del caso, y ocupara todo otro
elemento que pueda resultar Gtil para el esclarecimiento de la situacion
sobre la base de los principios orientadores de verdad material y
oficialidad. Cuenta con un plazo reglamentario de 48 horas maximo para
elevar al jerarca la denuncia con la informacion de urgencia, sin perjuicio
gue ante la gravedad de los hechos las comunicaciones sean inmediatas y
se realicen por cualquier medio idéneo.



La forma en que se recogeran las distintas actividades que se realicen sera
el Acta Administrativa, la que sera suscrita por el funcionario interviniente y
los declarantes (funcionarios y/o administrados en su caso).
La utilidad fundamental de este procedimiento preliminar estd dada sin
dudas por la contemporaneidad entre el conocimiento del hecho y las
primeras medidas de investigacién, siendo de particular importancia su
desarrollo por cuanto puede determinar la abreviacién de la instancia con lo
gue ello supone a los principios de la buena administracion, celeridad,
economia, eficacia, duracion razonable, disciplinamiento de los
funcionarios, reduccién de los efectos del evento dafioso, etc.

b) Disponer la apertura de una investigaciéon administrativa. Si los elementos
de juicio que posee hacen innecesario el procedimiento anterior.

c) Realizar la denuncia judicial o policial si el hecho pudiera ademas resultar la
razonable presuncion de existencia de un delito (articulos 177 del C.P. y
176 del Dto. Nro. 500/91).

B) Procedimiento disciplinario:
1) Lainvestigaciéon Administrativa, concepto y finalidad

Como primera apreciacion corresponde compartir la opinién de prestigiosa
doctrina administrativista (Frugone, Lorenzo, etc.) que sostiene que la
Investigacion Administrativa puede considerarse una especie de procedimiento
disciplinario, si éste se interpreta en su sentido lato. Por el contrario, si se lo
aprecia en sentido estricto, a partir de una infraccion determinada y del ejercicio
del poder punitivo que la Administracion tiene sobre un sujeto individualizado, sélo
el Sumario lo es.

Es el procedimiento tendiente a (art. 182):

- determinar o comprobar la existencia de actos o hechos irregulares o
ilicitos dentro del servicio o0 que lo afecten directamente aun siendo extrafios a él.

- la individualizacién de los responsables.

La Investigaciéon Administrativa puede, en cualquier etapa de su
sustanciacién convertirse o transformarse en Sumario. Ello es posible
cuando surge la individualizacion de un imputado y la existencia de una falta
administrativa como consecuencia eventual de su conducta activa o pasiva.
Si esto sucede la autoridad administrativa dictara el acto administrativo
disponiendo la conversion en sumario y las actuaciones cumplidas
guedaran incorporadas al mismo, continuandose la tramitacién en el mismo
expediente, ajustandose el debido procedimiento a las reglas de aquél
(articulo 184). Si la individualizacion ocurre al finalizar la investigacién
debera darse cumplimiento a lo preceptuado en los articulos 215 a 223 del
Dto. 500/91.

2) El Sumario, concepto y finalidad



Antes de brindar su concepto y finalidad es necesario recordar que también se
denomina sumario a otros procedimientos que no tienen por finalidad probar la
responsabilidad disciplinaria, sino otras situaciones. De este modo encontramos:

* El sumario por ineptitud fisica o mental

De conformidad con la el articulo 12 de la Ley Nro. 16.104 de 23.1.90 al
funcionario publico que en un periodo de 12 meses incurra en mas de 60
inasistencias o en uno de 36 meses en mas, registre 120 ausencias justificadas o
no, se le instruira Sumario por eventual ineptitup para el cumplimiento de sus
tareas.

* El sumario por abandono del cargo.

Estd basado en el articulo 24 del Dto. Ley Nro. 14.416 de 28.8.975,
reglamentado por el Dto. Nro. 241/979 de 20.5.79. Procede ante la ausencia
injustificada del funcionario durante 15 dias continuos, lo cual equivale a una
renuncia técita. El procedimiento no es el disciplinario, no se sancionard falta
alguna sino que se presume que la conducta implica implicitamente su voluntad de
renunciar. Si ella se confirma luego del debido procedimiento la resolucién seré la
de aceptacion de la renuncia y no la destitucién, por lo cual no corresponde la
venia previa del Senado, prevista en el Ultimo caso para los funcionarios
inamovibles.

No corresponde aqui desarrollar los procedimientos a seguir por cuanto nos
encontramos en el estudio del procedimiento que hace a la apreciacion de la
responsabilidad disciplinaria. Hecha la salvedad definiremos el Sumario
Administrativo en este sentido como el procedimiento tendiente a determinar o
comprobar la responsabilidad de los funcionarios imputados de la comisién de la
falta administrativa y a su esclarecimiento (art. 183). A través de él habra de
establecerse el grado de su responsabilidad disciplinaria , que resultara de la
prueba globalmente considerada de imputacion de cargos con la consideracién de
las alteratorias de responsbilidad, y la sancion a aplicar.

* No necesariedad del sumario en ciertas circunstancias

No siempre es necesario el Sumario para la aplicacion de una sancion
disciplinaria. Cuando ella es evidente o notoria, y se conoce con certeza al
funcionario responsable, una vez que el hecho que se le imputa ha sido
documentado por escrito, la Administracion puede aplicar la sancién sin necesidad
de sumario sin perjuicio de que debera asegurarse el derecho de defensa del
inculpado, al que debera darsele vista antes que la misma sea definitiva y se anote
en su Legajo Personal (art. 66 de la Constitucion de la Republica y 171 del Dto.
Nro. 500/91). Esto es posible en aquellas faltas que por su propia naturaleza no
admiten sumario, siendo suficiente su constatacién por el superior jerarquico. A
modo de ejemplo: llegadas tarde, atrasos en el cumplimiento de la labor, no
cumplimiento de una orden, etc.



Sanchez Carnelli cita en su trabajo la posicién del T.C.A . “ Se trata de una
sancién minima, con consecuencias equivalentes, que no exigen el tramite pesado
del sumario, ya que son infracciones, incumplimiento de Ordenes ... que al
constatarse se sancionan de inmediato.”

No obstante el T.C.A. como sefala el citado Profesor no aceptdé la no
realizacion del sumario “...cuando hay afectacién directa de la retribucion regular y
presupuestal, en la que segun pronunciamiento debié insoslayablemente ocurrir
instruccién sumarial mediante, y sobre todo cuando la calificacion de la conducta
no surge incuestionable y evidente, para dar oportunidad al funcionario para
articular sus defensas y descargos” (Sent. Nro. 4995/88 de 14.1X.88).

En lo que respecta al ejercicio de la Defensa sefala el T.C.A. en sentencia
Nro. 360/86 de 20:X.86: “Si bien el actor admitié plenamente el hecho del paro que
constituia la inconducta invocada por el organismo, lo que pudo haber eximido al
ente de mayores investigaciones y aun de la instruccién de sumario con todas las
formalidades exigidas, es también cierto que no se le dio al involucrado la
oportunidad concreta de efectuar descargos a la vista de formales conclusiones e
imputaciones que sustentaban la sancion maxima. Sayagués explica que compete
a la administracion resolver discrecionalmente cuando se realizardn
investigaciones o sumarios y cuando la falta es evidente y no haya dudas sobre el
funcionario responsable, documentado el hecho en “expediente o informacion”, la
Administracién puede aplicar sanciones sin necesidad del sumario. Pero previene
que tanto en uno como en otro caso el funcionario debe ser oido y tener
oportunidad de defenderse.”

IV) ETAPAS DEL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO
1) Fase Preparatoria:
e Iniciacion

A) Investigacion Administrativa
B) Sumario

Ambas especies (en sentido lato) se regulan en un todo por las mismas
normas procedimentales hasta la conclusion de la etapa instructoria en que se
bifurcan respetando su diferente naturaleza. Es asi que se inician con la resolucion
fundada del jerarca de la respectiva Unidad Ejecutora, la que formara cabeza del
procedimiento (articulo 185, que debemos ligar con el art. 123 y 124 del Libro 1).
La variable se encontrard naturalmente en la parte dispositiva de aquélla en la
que:

- Tratandose de Investigacion Administrativa:
1) Se ordenara su instruccion,
2) Se designara al Instructor

- Tratandose de Sumario:
1) Se dispondra su apertura,



2) Se designara al Instructor,

3) Se ordenaran las comunicaciones al Registro de Sumarios, sin
perjuicio de otras que sean necesarias.

4) Se resolvera respecto a la suspensién preventiva o no del
funcionario y sus efectos si correspondiere. Tratandose de falta
grave la misma es preceptiva (187, inc. l), no asi en los casos de
inasistencias (art. 187, inc. 2)

En caso afirmativo, y tratdndose de jerarcas subordinados a los
Ministros, debera inmediatamente someterse a su resolucion
expresa la ratificacion o rectificacion de la medida, asi como la
confirmacion o no del Instructor designado (art. 186 y 187).

Tanto la determinacion de la suspensioén preventiva como su cese
son potestades de los Ministros (art. 187, inc. 3 'y 4) En todos los
casos en gue el procedimiento refiera a Directores Generales o
Jefes de oficina, la suspension preventiva debe ser decretada por
el Ministro respetivo (art. 192 in fine).

5) Propuesta o adopcién de otras medidas preventivas, como la
asignacion de funciones compatibles con el desarrollo del
sumario, traslado, etc. (art. 186 inc.1)

e Notificaciones

A) Del Instructor. A partir de su notificacion personal asume la direccidén
del procedimiento y con ella las facultades y obligaciones que se le
confieren. La realizara el érgano que en cada Unidad hay sido previsto
para ello.

B) En la Investigacion Administrativa. Se notificara al Jefe o Director de
la Oficina donde se practicara la misma. La realizara en propio Instructor
Sumariante designado (art. 191).

C) En el Sumario. Se notificara al Jefe o Director y al Sumariado. En
ambos casos las practicara el Instructor. Para el sumariado, si se
hubiere decretado la suspensién preventiva, marcara el momento a
partir del cual se comenzara a computar el plazo del término maximo de
6 meses que puede tener la medida y del descuento de los medios
sueldos correspondientes. El Instructor debera, ademas librar las
comunicaciones a los Departamentos de Personal y Contaduria, para la
fiscalizacion del plazo y ejecucion de la medida de retencién
preventiva de los medios sueldos.

e Agregacion de fotocopia autenticada del Legajo Personal
Corresponde Unicamente tratandose de Sumarios Administrativos. Lo
solicita el Instructor, por Oficio, debiéndose remitir actualizada y completa(art.
214).

3) FASE INSTRUCTORIA



e Instrucciéon propiamente dicha

En esta etapa comienza la coleccion de todos los elementos de juicio que sea
posible relevar. Para ello el Instructor tiene la siguientes facultades:

a) Adoptar todas las medidas licitas que considere necesarias y convenientes
para un mejor y mas completo esclarecimiento de los hechos, las que
instrumentara en forma de actas o constancias escritas que seran suscritas por
€l y demas personas intervinientes (art. 194).

b) Habilitar dias feriados y horarios extraordinarios de labor (art. 211)

c) Requerir la colaboracion de los distintos servicios del Poder Ejecutivo en forma
directa. Las diligencias solicitadas por él tendran preferencia especial en el
trAmite y revistaran carécter de urgente.(art. 210). El medio de comunicacion
empleado sera en este caso el Oficio.(art. 31)

d) Recurrir a todo medio licito de prueba que le permita cumplir con los principios
de oficialidad y verdad material. (art. 195y 70 a 74).

e) Interrogar a investigados y/o sumariados, testigos y demas personas que
pudieran tener relaciéon con los hechos. A tales efectos lo har4 en forma
personal  (principio de inmediacion), mediante acta, pudiendo
excepcionalmente solicitar la declaracion por pliego cerrado (arts. 196,197 y
200 inc. I). Las preguntas serdn concisas y objetivas, no admitiéndose las
sugestivas, tendenciosas o capciosas.(art. 200 inc. 2, 201 a 203).

f) Delegar materialmente el cumplimiento de ciertas diligencias (arts. 197 inc. 2 y
204).

g) Disponer careos ante declaraciones contradictorias (arts. 207,208 y 72)

h) Recibir y agregar documentos que tengan relacion con el procedimiento (arts.
189y 209)

i) Utilizar las facultades que le acuerdan los articulos 192, 193 y 205 a las cuales
hacemos referencia més adelante en “Consideraciones Especiales”.

* Tramites posteriores alainstruccion.

La instruccion culmina con el dltimo acto o ejecucion de medidas que se
hubieren considerado necesarias y convenientes a juicio del Instructor para el
mejor y mas completo esclarecimiento de los hechos (art. 194) y se hubieren
obtenido los fines propuestos segun se tratare de una Investigacion o Sumario
(arts. 182 o 183). No obstante, existe un plazo a respetar de 60 dias corridos
contados desde aquél en que el Instructor haya sido notificado de la resolucion
gue ordena la realizacién del procedimiento, prorrogables, por Unica vez, en casos
extraordinarios o circunstancias imprevistas, previa solicitud que aquél formulara al
jerarca. El monto de la prorroga quedara librada a la apreciacion del jerarca de las
circunstancias del caso concreto que debera orientarse por criterios de prudencia
y razonabilidad (art. 212).

e Informe del Instructor



Finalizada ésta, corresponde al Instructor formular su Informe de conformidad
con los dispuesto en el articulo 215 para lo cual cuenta con un plazo de diez dias
habiles para expresar sus conclusiones.

*Si se trata de una Investigacion Administrativa se estableceran:

a) los hechos probados y su calificacién vy,

b) la individualizacion o no de responsables de ellos. Si esto no hubiere sido

posible deberan aconsejarse las medidas tendientes a evitar su repeticién o
a mejorar el servicio.
*En el sumario se deberé:
a) hacer expresa mencion a la participacion de cada uno de los funcionarios
involucrados en los hechos probados y

b) a las circunstancias alteratorias de la responsabilidad. (atenunantes,

agravantes, concurso de culpas, etc.)

c) Mencionar observaciones o recomendaciones que tiendan a la mejora del

servicio y a lo no repeticién de hechos similares.

e Elevacion al jerarca de la Investigacion Administrativa
e Puesta de manifiesto del Sumario y vista al Sumariado

Con el informe finaliza la actividad del Instructor y se producen las diferencias
de procedimiento entre la Investigacion Administrativa y el Sumario. En el primer
caso las actuaciones seran elevadas al Jerarca, quien oida su Asesoria Juridica
adoptara decision. (art. 216, inc. 1). En el Ultimo caso el expediente se pondra de
manifiesto en la oficina, dandose vista al o los sumariados por un plazo no inferior
a 10 dias habiles , prorrogables por 10 mas. Habiendo mas de una parte, el
término sera comun a todas, contdndose a partir del dia siguiente a la Ultima
notificaciébn practicada (art. 216). Al vencimiento del término se agregaran los
escritos de descargos presentados o la constancia de no haberse presentado
ninguno.

e Dictamenes y asesoramientos

Continuara la instancia de los asesoramientos previstos, preceptivos o
discrecionales: Asesoria Juridica, Fiscalia de Gobierno (cuando sea necesario
para mejor proveer, cuando el Instructor sea el Asesor Jefe, cuando la medida
aconsejada sea la destitucion) que cuentan con un plazo de veinte dias habiles
prorrogables por 10 mas si fuese necesario a juicio del jerarca (art. 218), la
Comision Nacional del Servicio Civil en los casos de destitucion, en altimo término
y antes de la decision del jerarca. Cuenta con 30 dias habiles a contar de la
recepcion del expediente por la ONSC (Ley Nro. 15.757 de 15.7.85, art. 7, lit. ¢) y
Dto. Nro. 211/86 de 18.1V.86 art. 4), articulo 219 del Dto. 500/91.

El asesoramiento debera contener:
a) un andlisis formal del sumario, fiscalizando el cumplimiento de los plazos y
la regularidad de la instruccion,



b) un andlisis sustancial respecto del fondo, aconsejando, en su caso, la
sancion a adoptarse.

e Ampliacion o Revision del Sumario (eventuales)

Si la instruccién fuere estimada insuficiente por los Asesores Letrados,
deberan aconsejar la ampliacion del sumario. Asimismo, puede aconsejarse ante
la presentacion de nuevos elementos de juicio o pedido de pruebas
complementarias por el o los sumariados.

Cuando se hayan detectado vicios que afecten la regularidad de los
procedimientos deberan aconsejar la revision del sumario, lo cual supone un
nuevo examen (art. 218 inc 2)

Ambos procedimientos deben decretarse por la misma autoridad que
dispuso el sumario y estaran a cargo del funcionario que se designe. En este tema
entendemos que debe ser diferente al que intervino en primera instancia por
cuanto ya prejuzgé y se daria una de las causales previstas en el articulo 3ro. del
Decreto Nro. 500/91 para la excusacion o recusaciéon, ambos institutos de
remocion. Las normas a aplicar son todas las contenidas en el Reglamento (art.
220).

Obvio es destacar que en ambos casos debera formularse una nueva
imputacion y darse nuevamente vista de las actuaciones al sumariado, so pena de
violentar el principio de la defensa.

3) FASE DECISORIA

Corresponde a la etapa en la cual se dictara el acto juridico respectivo. Si se

trata de una Investigacion el jerarca podra entender que:

a) no existe irregularidad, por lo tanto dispondra el archivo.

b) Existe pero no ha sido posible individualizar a un responsable, por lo que
decretara el archivo, sin perjuicio.

c) Convalidar lo actuado como sumario porque al final del procedimiento
surgid la individualizacién, siempre que se haya cumplido con el debido
procedimiento.

d) De no ser posible y habiendo individualizacion de imputados decretar el
Sumario respectivo.

En todos los casos tiene facultades para adoptar medidas correctivas para un
mejor funcionamiento del servicio.

En el caso de Sumario podra:

a) Exonerar al sumariado de responsabilidad

b) Declarar su responsabilidad y sancionar conforme a ella. Debe tenerse
presente que si el sumario hubiere referido a aspectos de la actividad
financiera del Estado, y la sancion fuere de suspensiéon, deberd adoptarse



también resolucion respecto a las funciones que habra de cumplir el
funcionario segun el art. 226

c) Si la medida fuere la destitucion y se tratare de un funcionario inamovible
del P:E. requerira la venia de la Camara de Senadores o de la comisién
Permanente, segun corresponda Si en noventa dias no hubiere
pronunciamiento, prescindird de ella y procederd a la destitucion
pronunciandose sobre la pérdida o no de los derechos jubilatorios (Res.
798/968 de 6.VI1..968, numeral |, literal g). Si hubiere sido obtenida actuara
de la misma forma. Tratdndose de funcionarios amovibles, decretara la
cesantia por la causal prevista en el respectivo estatuto.

d) Adoptara todas las demas medidas que correspondan: notificacion,
retencién o devolucion de haberes, constancias en los Legajos Personales,
comunicaciones al Registro de Sumarios, etc.

4) FASE DE EFICACIA

Corresponde la notificacién personal a los interesados o la publicacion,
segun corresponda, de la resolucion dictada, siguiendo las reglas del art. 221.
Efectivizacidén de las comunicaciones al Registro de Sumarios.

La notificacion personal o publicacién puede dar lugar a la iniciacion en via
administrativa del procedimiento recursivo que corresponda y, eventualmente, a la
via jurisdiccional a través de la accién de nulidad agotada aquélla y siempre que
medien razones de legalidad.

5) FASE EJECUTORIA

Procedera siempre que sea necesario realizar hechos, operaciones materiales
o técnicas o aun el dictado de actos de ejecucion para perfeccionar lo resuelto. Asi
por ejemplo: devolucion total o parcial de medios sueldos retenidos, pérdida
definitiva de ellos, depdsitos, retenciones, etc.

6) CONSIDERACIONES ESPECIALES
A) Actuacion Secreta y unilateral
El articulo 174 establece: “Todos los procedimientos a que se refiere el
presente libro seran de caracter secreto. La obligacion de mantener el secreto
alcanza a todo funcionario que por cualquier motivo o circunstancia tuviese

conocimiento de aquéllos. Su violacidén seré considerada falta grave”.

Por su parte, el articulo 210 menciona: “ A efectos de garantir el secreto de la
investigacion ....”

La caracteristica se mantendra hasta la vista de las actuaciones respecto al
sumariado, en cuyo momento cede para dar paso al ejercicio de la defensa y



demas contenidos del principio del debido procedimiento. Cae también la
unilateralidad, para dar paso al contradictorio entre dos partes: Administracion —
Sumariado/s.

Sostiene el Dr. Brito que “a partir de este momento sera ya indubitablemente
ilegitima toda restriccion que pretenda hacerse a la intervencion del sumariado, a
sus representantes o letrados, porque, de otra manera ¢, como podria ejercer aquel
derecho que supone indispensablemente ser oido, presentar descargos y articular
defensas previamente a la conclusion del procedimiento?

La Sentencia Nro. 76/98 del Juzgado Letrado de Primera Instancia en lo
Contencioso Administrativo de Primer Turno, de 21.X.98, realiz6 una
interpretacion de las disposiciones del articulo 174, en el sentido de su estrecha
vinculacion a lo preceptuado en los articulos 170 y 171, a las normas
constitucionales del articulo 66, 72 y 332, y al articulo 8 del Pacto de San José de
Costa Rica, concluyendo que el secreto es una medida de garantia para el
sumariado, pero no puede ser utilizado en menoscabo de su derecho al acceso al
expediente por si o por su letrado, salvo que la Administracion especialmente lo
calificara secreto, confidencial o reservado por razones de interés general.

B) Asistencia Letrada solo para el sumariado

No rige para los testigos o investigados que no tengan la calidad de
sumariados (art. 201).

C) Facultad del Instructor de decretar la suspension preventiva de
funcionarios que no lo hubieren sido en laresolucion original:

- Una de los casos en que puede utilizar esa facultad se encuentra previsto en el
articulo 192, inc. 3 y se da cuando resultare semiplena prueba de su participacion
o complicidad en los hechos, y siempre que se trate de falta grave. Debera en
forma inmediata someter su decisidén a consideracién del Ministro respectivo.

- Otra, es la preceptuada en el articulo 205 respecto al funcionario que sin causa
justificada no concurra a prestar declaracion cuando sea citado. La suspensién se
extenderd hasta que se presente a declarar. Importa la retencion de los medios
sueldos y debe comunicarse de inmediato al Ministerio, el que puede declarar
definitiva la retencion preventiva de haberes operada.

Si se tratare del sumariado se debera comunicar el hecho de inmediato al
jerarca maximo del servicio quien adoptara las medidas administrativas que
correspondan.

D) Facultad del Instructor de solicitar el cese de la suspensidén preventiva
dispuesta



Prevista en el articulo 193 puede ser utilizada cuando avanzada la instruccion
esté lo suficientemente avanzado o la naturaleza de las irregularidades asi lo
permita. Debe ser solicitada al Ministro, y ello no presupone pronunciamiento
sobre el fondo del asunto.

E) Excusacion y Recusacién del Instructor Sumariante y otros funcionarios
[lamados a intervenir en el procedimiento disciplinario.

Son aplicables las disposiciones del articulo 3ro. del Dto. Nro. 500/91.
Constituyen clasicos institutos de garantia, en este caso de los derechos de los
funcionarios llamados a responsabilidad disciplinaria. La soluciéon adoptada por el
Dto. Nro. 500/91, tiene como antecedente directo las disposiciones del C.G.P., y
las causales son las mismas que rigen para los jueces respecto a los derechos del
justiciable:

a) cuando medie cualquier circunstancia que pueda afectar su imparcialidad:
sea por interés en el procedimiento, afecto o enemistad en relacion a las
partes,

b) haber prejuzgado (haber dado opinion concreta sobre el asunto en
tramite).

Si bien la norma utiliza el vocablo “podrd”, consideramos acertada la posicién
del Dr. Cajarville cuando sostiene que no implica discrecionalidad sino que el
vocablo refiere a la eventualidad de la produccién de los motivos de la excusacion.
Esa es la interpretacion que impone la observancia del principio de imparcialidad.
La disposicion comprende a toda persona que, sin ser funcionario, pueda tener
participacion en los procedimientos administrativos, cuando su imparcialidad sea
exigible en atencién a la labor que cumpla (peritos, asesores especialmente
contratados, etc.).

F) Control de la actividad del Instructor

Serd4 fiscalizada por:

a) el superior inmediato del sumariante en cuanto tenga intervencion en el
tramite.

b) los érganos asesores

c) el jerarca que resuelva respecto del fondo del asunto.

d) El propio sumariado que puede denunciar cualquier situacién irregular.

e) Los organos internos como las &reas de personal y contable, en este caso
limitado al cumplimiento de plazos, por cuanto estan indirectamente
controlando la ausencia del sumariado al servicio o la retencion de haberes.
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15.Aspectos Principales del Procedimiento Administrativo. Dr. Sanchez
Carnelli. Editorial Nueva Juridica, Segunda Edicion Ampliada, Mdeo. 1999.

16.Temas de Derecho Publico Nro. 8: Para leer el Decreto 500/91, Dr. Ruben
Flores, Editorial Nueva Juridica.

17.Procedimiento  Administrativo. Revista Uruguaya de Derecho
Constitucional y Politico, Serie Congresos y Conferencias. UCUDAL.
1991.

18.Curso de Derecho Penal uruguayo, Tomo | y Il. Dr. Milton Cairoli. F.C.U.
Segunda Ediciéon Actualizada, 1988.

19.Principios del Procedimiento Administrativo en el Uruguay. Dr. Alberto
Ramon Real, publicado en L.J.U.

20.Régimen Disciplinario de los Funcionarios Publicos. Dr. Lorenzo Sanchez
Carnelli. Revista de Derecho Pablico Nro. 7/95, pagina 35y s.s.

21.Los Principios Generales del Derecho. ¢(Nos preexisten 0 se siguen
generando? Dr. Lorenzo Sanchez Carnelli. Revista de Derecho Publico
Nro. 14/98, paginas 83y s.s

22.Las Sanciones Disciplinarias. Dra. Susana Lorenzo. Sanciones
Administrativas, Capitulo VII, paginas 130y s.s.

23.La Infraccién y la Sancion Disciplinarias. Procedimiento Administrativo.
Prat, J.A.y otros. Editorial Acali. Mdeo. 1977, paginas 136y s.s.

24.El significado del Principio de Legalidad en la Administracibn moderna.
Julio A. Prat. Revista Uruguaya de Estudios Administrativos. Volumen 1.
Editorial Acali. Mdeo. 1980, paginas 73y s.s.



25.Proporcionalidad entre la falta y la sancion. Dr. Augusto Duran Martinez.
Revista Uruguaya de Estudios Administrativos. Editorial Acali, 1980,
paginas 129y s.s.

26.La obligacion de motivar: un principio general de Derecho Administrativo.
Dr. Augusto Duran Martinez. Revista Uruguaya de Derecho
Administrativo. Volumen 2, 1978, paginas 100y s.s.

27.El conocimiento del Acto Administrativo. Dr. Lorenzo Sanchez Carnelli.
Revista de Derecho Publico Nro. 14/98, paginas 197 y 198.

28.Irregularidades del Procedimiento Administrativo y sus consecuencias en
la jurisprudencia del T.C.A. Revista de Derecho Publico Nro. 7/95, paginas
127y s.s

29.Procedimiento Administrativo. En el Decreto 500/91. Juan Pablo Cajarville
Peluffo. Ediciones Idea, 1992.

30.Manual del Sumariante. Cecilia Menendez — Martha Hermida. Secretaria de
la Presidencia de la Republica. Programa Nacional de Desburocratizacion.
Nro. 5. Coleccion Manuales Burocraticos.

C) Jurisprudencia

31.L.J.U. Caso Nro. 9848. Sentencia del T.C.A. sobre “Non reformatio in
pejus”.

32.Sentencia del T.C.A. Nro.891 de 3.XI.97 sobre “Non reformatio in pejus”.

33.L.J.U. Caso Nro. 13.625. Sentencia del T.C.A. Nro. 218/98 sobre “El
sumario no importa prejuzgamiento”

34.Sentencia Definitiva de Primera Instancia Nro. 76/98 de 21.X.98 del
Juzgado Letrado de Primera Instancia en lo Contencioso Administrativo
de ler. Turno, sobre el secreto del sumario y la vulneracién del principio
de defensa.

35.L.J.U. Caso Nro. 9937, Sentencia del T.C.A. sobre sanciones
disciplinarias, concepto de omisién, prueba de intencién o culpa, aguda
subordinacion, funcionamiento defectuoso del sistema organico afectado
al servicio.

36.Sentencias Nro. 343/90 de 23.7.90, 421/90 de 20.8.90, 437 de 10.5.93,
572/90 de 23.10.90 sobre el principio de defensa (Trabajo del Prof. Dr.
Labaure)

37.Sentencia Nro. 4995/88 de 14.1X.88 y 360/86 de 20.X.86, cuyos textos
parciales se recogen en el texto indicado con el numeral 15.






