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I. BREVE INTRODUCCION

Es sabido que la Ley 27.742!, denominada Ley de Bases y Puntos de Partida
para la Libertad de los Argentinos (en adelante, Ley de Bases), incluyd, dentro
su amplio y heterogéneo contenido, una modificacién sustancial de varias dis-
posiciones de la Ley Nacional 19.549 de Procedimientos Administrativos (en
adelante LNPA)2.

En efecto, transcurridos 23 afios desde la ultima reforma de su texto?, con la
sustitucion de la redaccién de 24 articulos y la incorporacién de 3 nuevos (como

1 B.O.08/07/24.

2 B.O.27/04/72.

3 Antes de la reforma de la Ley de Bases, la LNPA (1972) fue modificada a través de
las Leyes 21.686 (1977), 25.344 (2000) y el Decreto 1023/21. Por la primera de esas normas, se
sustituy6 la redaccién de varios articulos (1°,9° 15, 17, 25, 28, 30 y 32), mientras que por la segun-
da, dnicamente se modificé la regulacién del reclamo administrativo previo a la demanda judicial
(arts. 30 a 32 de la LNPA). Finalmente, por intermedio del art. 36 del citado Decreto 1023/21, se
incorpord como tltimo pdrrafo del art. 7° de 1a LNPA que “los contratos que celebren las jurisdic-
ciones y entidades comprendidas en el Sector Publico Nacional se regirdn por sus respectivas leyes
especiales, sin perjuicio de la aplicacién directa de las normas del presente titulo, en cuanto fuere
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bises)*, se han efectuado cambios en todos los titulos de la LNPA. Aquellos abar-
can desde el ambito de aplicacion hasta los principios fundamentales y requisitos
del procedimiento administrativo, el régimen del acto administrativo, el instituto
de las vias de hechos, el sistema recursivo administrativo y de impugnacién judi-
cial de actos administrativos —incluidos los dictados durante la ejecucién contrac-
tual—, entre otros. El contenido, por si solo, evidencia el tenor de la modificacion
efectuada al procedimiento administrativo general o comtin que regula el cauce
formal de la actuacién administrativa.

Luego de ello, con la finalidad de adecuar el contenido del Reglamento
de Procedimientos Administrativos (en adelante RPA), aprobado por el Decreto
1759/725 (t.o. 2017), a la nueva normativa sancionada, el Poder Ejecutivo
Nacional dict6 el Decreto 695/24¢, por cuyo Anexo I se aprobé la reglamenta-
cién del Capitulo III del Titulo II de la Ley de Bases, referido al procedimiento
administrativo™”.

Por su parte, en forma casi inmediata a la entrada en vigencia de la Ley
de Bases, destacados doctrinarios® emitieron sus opiniones sobre los alcances e
implicancias que se advierten de la reforma de la LNPA. A partir de ese enton-
ces, sin lugar a dudas, se iniciard una profusa publicacién de nuevos trabajos de
doctrina sobre la temdtica> que, sumados a las opiniones que vayan emitiendo los
o6rganos de asesoramiento juridico de los poderes del Estado (y, seguramente, en
algin momento, de la Procuracién del Tesoro de la Nacién) en la préctica diaria

pertinente”. Sin embargo, este parrafo fue suprimido a partir de la modificacién del mencionado
art. 7° dispuesta por la Ley 27.742 (art. 27).

4 LaLey 27.742 modificé la redaccién de 24 articulos de la LNPA (1°, 4°, 7°, 8°, 9°, 10,
11,12, 14, 15, 17, 18, 19, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31 y 32), reemplazé el nombre de la
seccion “Revisién” del Titulo III de la Ley 19.549 por el nombre de Prescripcion (art. 39 de la Ley
de Bases) e incorpor6 3 articulos nuevos (1° bis, 8° bis 'y 25 bis).

5 B.O.27/04/72.

6 B.O.05/08/24.

7 El Decreto 695/24 fue emitido con fundamento en los inc. 1°y 2° del art. 99 de la
Constitucién Nacional. En relacion, el art. 236 de la Ley de Bases, establece: “Salvo para los casos
en que se establezca un plazo especifico, el Poder Ejecutivo nacional reglamentard la presente ley
en un plazo maximo de noventa (90) dias a partir de su entrada en vigencia y dictara las normas
complementarias, interpretativas o aclaratorias que resulten necesarias para su aplicacion”.

8  MAIRAL, Héctor A. y VERAMENDI, Enrique E., “La Reforma de la Ley de Procedimientos
Administrativos”, La Ley, del 12 de julio de 2024; CASSAGNE, Juan Carlos y PERRINO, Pablo E.,
“El acto administrativo en la Ley de Bases”, La Ley, del 17 de septiembre de 2024; BEzz1, Osvaldo
H. y EspiNozA MoLLA, Martin R., “Comentarios preliminares a la Ley 27.742 de Bases y Puntos
de Partida para la Libertad de los Argentinos. Con referencia especial a su impacto en la Ley
Nacional de Procedimientos Administrativos”, Revista El Derecho, N° 8, agosto de 2024.

9 Recientemente se ha publicado una edicién especial de la Revista de Derecho
Administrativo (RDA), septiembre- octubre 2024 (155), dedicada integramente a la Ley de Bases
y Puntos de Partida para la Libertad de los Argentinos.
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administrativa y, en su caso, a las decisiones que adopten los tribunales del fuero
contencioso administrativo federal en las controversias que se planteen ante sus
estrados, permitirdn conocer con mayor precision los alcances concretos de los
cambios normativos producidos en la actividad materialmente administrativa.

Hecha esta sucinta referencia a modo de introduccién, debo mencionar
que el objetivo de este articulo es esbozar unas primeras consideraciones sobre
los alcances y efectos que conlleva la inclusién expresa de la actividad mate-
rialmente administrativa que despliegan los érganos (y organismos) del Poder
Legislativo Nacional dentro del 4mbito de aplicacion de la Ley de Procedimientos
Administrativos, conforme lo dispone la Ley de Bases.

2. EL AMBITO DE APLICACION DE LA LNPA A PARTIR DE LA LEY DE
BASES

Desde su sancion en el afio 1972 hasta el 8 de julio de 2024, la LNPA pre-
vefa en su art. 1° que sus disposiciones se aplicaban a la Administracién Publica
nacional, centralizada y descentralizada —incluidos los entes autarquicos— vy, al
mismo tiempo, excepcionaba de su dmbito a los organismos militares y de de-
fensa y seguridad.

La redaccién de la norma no dejaba lugar a dudas sobre la adopcion del
denominado criterio subjetivo u orgénico™.

Con la modificacion del art. 1° de la Ley 19.549 efectuada a través de la
Ley de Bases', se amplio en forma expresa el &mbito de aplicacién de la norma
a resultas de la consagracion de la denominada concepcion o criterio objetivo o
material como delimitante del concepto y alcances de la funcién, o, mas precisa-
mente, de la actividad materialmente administrativa. A tales fines, se ha seguido
la opinién mayoritaria propiciada en la doctrina nacional®?, la jurisprudencia y

10 Al respecto, se ha sostenido que: “... Efectuada la aclaracién precedente corresponde
sefialar que el art. 1° del decreto-ley de procedimientos administrativos ha adoptado un criterio sub-
jetivo alos fines de delimitar su &mbito de aplicacidn; asi es como el primer pérrafo del art. 1° enun-
cia los 6rganos y entes que quedan comprendidos ...” (GORDILLO, Agustin (dir.), Procedimiento
Administrativo, Buenos Aires, Lexis Nexis-Depalma, 2003, p. 6). En sentido similar, Halperin
manifest6 que: “La ley (dec.) 19.549, establece en su art. 1° un criterio orgénico o subjetivo, ya que
en su dmbito de aplicacién sélo alcanza al érgano administrativo, sin regular directamente la fun-
cién administrativa que pueden desarrollar los 6rganos legislativo y judicial”. (HALPERIN, David,
“Andlisis y comentarios de la Ley 19.549”, en Pozo GOWLAND-HALPERIN-AGUILAR VALDEZ-
JuaN Lima-CANosA (dirs.) Procedimiento Administrativo, La Ley, 2012, T. III, p. 30). En esa
misma inteligencia, consultar la opinién de CASSAGNE y PERRINO, ob. cit., nota 8, p. 10.

11 Art. 24 dela Ley 27.742.

12 Cassagne y Perrino resaltaron que una reforma importante de la ley de bases fue justa-
mente la recepcidn de la concepcién material de la funcién administrativa —basada en la doctrina de
Marienhoff- tal como se desprende de la redaccion del nuevo art. 1°. En efecto, los citados autores
sostuvieron que: “Allf, al regularse el dmbito de aplicacion de la LNPA, en los apartados (i) y (ii),
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las prescripciones de la ley de procedimientos administrativos de la Ciudad de
Buenos Aires y de numerosos cédigos contencioso administrativos provinciales .

se adopta un criterio objetivo de la funcién administrativa para delimitar el 4mbito de aplicacién
de la LNPA, al prescribir la aplicacion directa de sus normas a las actividades materialmente admi-
nistrativas que lleven a cabo los 6rganos del Poder Legislativo, del Poder Judicial y del Ministerio
Publico” (CASSAGNE-PERRINO, ob. cit., p. 10 y nota 7).

Sobre la cuestién aludida, solo recordar brevemente que en doctrina se han postulado, en tér-
minos generales, tres (3) concepciones o criterios principales para definir que debe entenderse por
“funcién administrativa”. Los mismos son: a) el orgdnico o subjetivo b) el material, substancial u ob-
jetivo; y ¢) el mixto (para algunos residual). @) La concepcion o criterio subjetivo, orgdnico o formal
tiene en cuenta a exclusivamente los drganos que se les asignan funciones administrativas. Adhieren
a este criterio DiIEz, Manuel M., Derecho administrativo, Buenos Aires, Plus Ultra, 1976, T. 1, pp.
200/1) y GARRIDO FALLA, E, Tratado de derecho administrativo, 4* ed., Madrid, 1966, Vol. 1, pp.
37/8). Segtin esta posicion, la funcién administrativa que desarrollen los 6rganos legislativo y judicial
no serfa tal, sino legislativa o jurisdiccional, respectivamente; b) La concepcion o criterio substancial,
material u objetivo, la cual segtin palabras de Marienhoff, “considera a 1a Administracién teniendo en
cuenta la naturaleza juridica interna de la actividad concreta desarrollada, con total prescindencia del
organo o del agente productor del acto o de la actividad. En ese orden de ideas, de acuerdo con este
criterio, puede haber actividad ‘administrativa’, stricto sensu, no sélo en la que desarrolle o despliegue
el 6rgano ejecutivo, que es a quien normal y preferentemente le estdn asignadas dichas funciones,
sino también en la que, al margen de las suyas especificas, realicen los érganos legislativo y judicial”.
(MARIENHOFF, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, T. I,
1982, p. 77). También siguen esta postura, entre otros, CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho administra-
tivo, 6" ed. actualizada, T. 1, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 2002, p. 79 y ss.) y SAYAGUES LAso, E.,
Tratado de derecho administrativo, Montevideo, 1987, T. 1, p. 46); y ¢) La concepcion o criterio mixto
(o residual también), por su parte, recoge elementos de las dos concepciones anteriores. Su principal
exponente es Gordillo, para quien funcién administrativa es “toda la actividad que realizan los érganos
administrativos y la actividad que realizan los érganos legislativos y jurisdiccionales, excluidos res-
pectivamente los hechos y actos materialmente legislativos y jurisdiccionales” (GORDILLO, Agustin,
Tratado de Derecho Administrativo, 8* ed., Buenos Aires, Fundacion de Derecho Administrativo, T.1.,
2003, IX-7 y ss. y IX-30 y ss. Asimismo, siguen sus postulados COMADIRA, Julio R., Derecho admi-
nistrativo, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 2003, p. 123 y Dromi, José R., Derecho Administrativo,
Ciudad Argentina, 2009, T. 1, pp. 141 y 152). Dentro del criterio mixto, se encuentra la postura de
Barra, que distingue entre los conceptos de funcién y actividad. Entiendo al primero como la atribucién
de competencia otorgada por la norma constitucional a cada uno de los érganos supremos del Estado
para que realicen sus actividades jurigenas sobre materias determinadas y preponderantemente confor-
me a un procedimiento tipico y preestablecido, y al concepto de actividad como el resultado material de
una conducta (BARRA, Rodolfo C, Tratado de Derecho Administrativo, Abaco, 1998, T. 1, p. 236 y ss.
En sentido similar, LuQui, Roberto E., “Algunas consideraciones sobre el concepto de administracion
publica”, Rev. La Ley, T. 151, pp. 1069, 1072 y ss.).

13 Art. 1°del Decreto 1510/97 de la Ciudad de Buenos Aires. En ese orden de cosas, se ha
sefialado que: “La modificacion del &mbito de aplicacion de la LNPA sigue el criterio adoptado por
la Ley de Procedimientos de la Ciudad de Buenos Aires, en donde el ejercicio de funcién adminis-
trativa es la pauta determinante de su aplicacion, y por tanto se incluye a los 6rganos legislativo y
judicial y a los entes ptiblicos —cuando ejercen potestades publicas otorgadas por leyes—". Se puede
consultar sobre la tematica, ZILLI DE MIRANDA, Martha, “Acto Administrativo en la Ciudad de
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Por su parte, es dable sefialar que la actual redaccién del art. 1° de la LNPA
—segtn texto del art. 24 de la Ley de Bases— no fue objeto de reglamentacion por
parte del Decreto 695/24.

Vemos entonces, en primer término, que el legislador mantuvo la redaccién
originaria de la Ley 19.549, a partir de lo cual sus normas resultan aplicables en
forma directa a la Administraciéon Puablica nacional —centralizada y descentrali-
zada—, con el agregado ahora que lo alli dispuesto lo es sin perjuicio de lo que
dispongan las leyes especiales. De este modo, para el complejo orgdnico consti-
tutivo de la Administracién Publica se ratifica la adopcion del criterio subjetivo u
orgédnico, en la medida en que el Poder Ejecutivo ejercita, preponderantemente,
la funcién administrativa.

En segundo término, de acuerdo a los términos dispuestos en el sub-inc.
(ii) del inc. a) del art. 1°, a partir del 9 de julio de 2024 las disposiciones de
los 4 Titulos de la LNPA se aplican directamente a los érganos de los Poderes
Legislativo, Judicial y al Ministerio Ptblico cuando los mismos ejercen la llama-
da actividad materialmente administrativa, y es este dltimo presupuesto el deter-
minante para tornar obligatorio la utilizacién de los términos de esa norma.

Luego de ello, en el inc. (b) del aludido art. 1°, se establece la aplicacion suple-
toria de los Titulos I, Il y III de la LNPA (se excluye de esta manera el titulo IV so-
bre la impugnacion judicial de los actos administrativos) a: (i) a los entes puiblicos
no estatales, a las personas de derecho publico no estatales y a personas privadas,
cuando ejerzan potestades publicas otorgadas por leyes nacionales®, y (i) a los
procedimientos administrativos regidos por leyes especiales que llevan a cabo los
6rganos y entes de la Administracion Publica centralizada y descentralizada, y los
6rganos de los Poderes Legislativo, Judicial y del Ministerio Piblico de la Nacion.

Para estos ultimos supuestos mencionados se recepta en forma palmaria
el criterio objetivo o material, en la medida que la aplicacién del régimen del
procedimiento general dependerd del ejercicio de una actividad materialmente

Buenos Aires”, en Acto y Reglamento Administrativo, Jornadas Organizadas por la Universidad
Austral Facultad de Derecho, Rap, 2002 p. 633/4.

14 La CSJN ha resuelto que los entes publicos no estatales, en determinados casos y siem-
pre que una norma les delegue en forma circunstanciada el cumplimiento de fines puiblicos que
originariamente pertenecen al Estado, pueden dictar actos administrativos, quedando sujetos al
régimen de procedimientos administrativos (Fallos 311:1974 y 315:1830). Sobre el ejercicio de
funcién administrativa por parte de entes publicos no estatales ampliar en IVANEGA, Miriam M,
“Actos Administrativos de Entes Puablicos No Estatales”, Jornadas Organizadas por la Universidad
Austral Facultad de Derecho, Rap, 2002, p. 403/15, y MonT1, Laura M. y MURATORIO, Jorge L.,
“La aplicacion de la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos a los actos de los entes pu-
blicos no estatales”, Revista de Derecho Administrativo, Depalma, N 14, septiembre-diciembre,
1993, p. 517. Con relacién a las personas privadas en ejercicio de actividad materialmente adminis-
trativa a raiz de una “delegacion transestructural de cometidos publicos” ver BARRA, Rodolfo C.,
“Los sujetos auxiliares de la administracion en el contrato de obra publica”, La Ley, 1982-D, 356.
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administrativa o de un potestad publica, previamente delegada o transferida —sien-
do que, en esencia, el ejercicio de una potestad publica implica el desarrollo de
una actividad materialmente administrativa—. Asi las cosas, la diferencia —entre
ambos incisos— estd dada por el carécter directo o supletorio de aplicacién de la
LNPA segtin se trate o no de 6rganos del Estado Nacional, y, de acuerdo a ello,
seran los titulos aplicables de la ley.

A su vez, un cambio importante de temperamento se advierte en el caso de
los organismos militares y de defensa y seguridad, toda vez que con la sancion de
la Ley de Bases se invierte completamente el criterio original previsto en la LNPA
al preverse que sus disposiciones les serdn directamente aplicables, salvo en aque-
llas materias regidas por leyes especiales y en cuestiones que el Poder Ejecutivo
excluya por estar vinculados a la disciplina y al desenvolvimiento técnico y opera-
tivo de las respectivas fuerzas, entes u organismos (inc. d) del art. 1°)%.

De este modo, del texto de los incs. a), b) y d) del art. 1°, es posible inferir
una marcada intencién legislativa de reforzar la condicién de régimen general
o comtun de la funcién o actividad materialmente administrativa que reviste la
LNPA, mediante la expansion de sus términos —tanto en forma directa como
supletoria— hacia actividades administrativas desarrolladas por érganos, organis-
mos y personas juridicas que hasta la sancién de la Ley de Bases no se encontra-
ban incluidas —en forma explicita— dentro de sus alcances.

A contrario sensu, se excluy6 expresamente del &mbito de la LNPA a todo
el denominado “‘sector empresario y societario” (en sentido amplio) del Estado
Nacional —cualquiera sea su tipologia juridica'— y al “sector bancario oficial y
financiero” del Estado Nacional (inc. ¢) del art. 1°)”. En rigor, se trata de una
exclusion expresa'® que ciertamente se condice con el hecho que tanto las empre-
sas publicas —también en un sentido amplio siguiendo en ello a Gordillo- como
los bancos oficiales adoptan generalmente figuras de derecho privado (salvo
el Banco de la Nacién Argentina) y si bien desde un punto de vista eminente-
mente fiscalista o contable integran el Sector Piblico Nacional (art. 8° de la Ley

15 Sobre la aplicacién de la LNPA a los organismos militares y de defensa y seguridad
consultar COMADIRA, Julio R, Procedimientos Administrativos. Ley Nacional de Procedimientos
Administrativos Anotada y comentada, La Ley, 2002, T. 1, pp.13/32.

16 Se excluy6 de la aplicacién de los términos de la LNPA a las Empresas del Estado,
las Sociedades del Estado, las Sociedades Andnimas con Participacién Estatal Mayoritaria, las
Sociedades de Economia Mixta y a todas aquellas otras sociedades y demds organizaciones empre-
sariales donde el Estado Nacional tenga, directa o indirectamente, participacion total o mayoritaria,
en el capital o en la formacién de las decisiones societarias.

17 Lanorma dispone que la LNPA no se aplica al Banco de la Nacién Argentina ni a cual-
quier otra entidad financiera o bancaria de titularidad del Estado Nacional.

18 Laexclusion —expresa— veda cualquier intento de recurrir a las técnicas de la analogia o
de la supletoriedad para pretender aplicar alguna disposicién de la LNPA.
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24.146), no ejercen actividad materialmente administrativa ni tienen atribuidas
—en principio— potestades publicas, por lo que su relacién con terceros se regia
por el derecho privado y a partir de lo dispuesto en la Ley de Bases, continuard
rigiéndose por ese mismo . En esa inteligencia, es dable agregar que tanto lo dis-
puesto en el art. 149 del CCyCN*como la circunstancia —no menor— que todas
las sociedades y empresas con participacion estatal —independientemente de su
tipo o forma societaria— deban transformarse dentro del plazo otorgado a tal fin*'
en sociedades anénimas en los términos de la Ley 19.550 (art. 48 del Decreto
70/23%), otorga también sustento a la exclusion dispuesta?.

Finalmente, mencionar que en el dltimo parrafo de ese mismo inciso c) del
art 1°, se otorga al Jefe de Gabinete de Ministros la facultad de someter contro-
versias (vinculadas a los sectores aludidos en el parrafo anterior) al &mbito del
derecho publico siempre que para la solucién del caso, conforme con el derecho
en juego, resulte relevante la aplicacion de una norma o principio de derecho
publico, en cuyo caso se deberd contar con el previo dictamen de la Procuracién
del Tesoro de la Nacién y la peticion debe haber sido formulada por el interesado.

3. EL EJERCICIO DE ACTIVIDAD MATERIALMENTE ADMINISTRATIVA
POR PARTE DE ORGANOS Y ORGANISMOS DEL PODER LEGISLATIVO
NACIONAL

No existen en la actualidad discrepancias doctrinarias en torno a que la ac-
tividad estatal se canaliza a través del ejercicio de las funciones administrativa,

19 Ver al respecto VILLATA, Ricardo A., “Modificaciones de la Ley Bases a la normativa
nacional de procedimientos administrativos”, La Ley, publicado en ADLA 2024-8, 90, p. 2.

20 Cddigo Civil y Comercial de la Nacién (CCyCN). El art. 149 establece que:
“Participacion del Estado. La participacién del Estado en personas juridicas privadas no modifica
el caricter de éstas. Sin embargo, la ley o el estatuto pueden prever derechos y obligaciones dife-
renciados, considerando el interés ptblico comprometido en dicha participacién”.

21 Art. 51 Decreto 70/23.

22 B.0.21/12/23.

23 El art. 48 del Decreto 70/23 establece las tipologias comprendidas dentro del alcan-
ce de la norma (Empresas del Estado que no tengan una forma juridica societaria, las Sociedades
del Estado, las Sociedades Andénimas con Participacion Estatal Mayoritaria, las Sociedades de
Economia Mixta y todas aquellas otras organizaciones societarias donde el Estado nacional tenga
participacion en el capital o en la formacién de las decisiones societarias y no se encuentren consti-
tuidas como sociedades andnimas), y prescribe a su vez que las sociedades anénimas transformadas
estardn sujetas a todos los efectos a las prescripciones de la Ley General de Sociedades 19.550 (t.o.
1984) y sus modificatorias en igualdad de condiciones con las sociedades sin participacion estatal
y sin prerrogativa publica alguna. En tal sentido, el art. 50 del citado Decreto 70/23 prevé que: “Las
empresas en las que el Estado nacional sea parte accionista no gozardn de ninguna prerrogativa de
derecho publico ni podrd el Estado Nacional disponer ventajas en la contratacién o en la compra de
bienes y servicios, ni priorizar u otorgar beneficios de ningin tipo, alcance o cardcter en ninguna
relacion juridica en la que intervenga”.
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legislativa y judicial, y que, en rigor, “las atribuciones de las funciones a los 6rga-
nos (del Estado) no constituyen divisién de poder sino distribucién de funciones™*.

Es en el marco de esa distribucién de funciones que el Poder Legislativo
Nacional tiene constitucionalmente asignada la titularidad y el ejercicio de la
denominada funcién legislativa®, que consiste en la elaboracién y el dictado de
normas juridicas generales —leyes— de acuerdo con el procedimiento constitucio-
nalmente establecido a tal fin (arts. 44 a 75 de la Constitucion Nacional, CN).

Al mismo tiempo, para el cumplimiento de esa funcién primordial, los dis-
tintos 6rganos y organismos que componen o integran la estructura administrati-
va de ese poder del Estado (6rgano legislativo o legiferante)? llevan diariamente
a cabo actividades que resultan pasibles de ser consideradas administrativas de
acuerdo con la concepcion o el criterio material u objetivo al que se hizo men-
cién?. Sin perjuicio de lo cual se debe resaltar que el ejercicio de la actividad ma-
terialmente administrativa tiene el exclusivo fin de soportar la funcién especifica
de legislar, es decir, que administran para su propio consumo. Por tal motivo, se
ha sostenido que la ejecucion de esa actividad administrativa resulta complemen-
taria de la principal?.

24 MARIENHOFF, Miguel, Derecho Administrativo, ob. cit., T. 1, p. 34. Ver CSIN, Fallos:
315:2990, “Rodriguez Varela”, 23/12/1992.

25 Drowmi, Roberto, Derecho Administrativo, Ciudad Argentina, 2009, T. 1, p. 146. Ver
también CaNosa, Armando N., Procedimiento Administrativo. Recursos y Reclamos, Astrea-
Ediciones RAP, T. 1, p. 2. Para profundizar sobre la temdtica, consultar MENEM, Eduardo, Derecho
Procesal Parlamentario, Thompson-Reuters La Ley, 2020, y MIDoN, Mario A, Organizacion y
funcionamiento del Congreso de la Nacion Argentina. Legislaturas de la Provincia de Buenos
Aires y de la CABA. Constituciones Sudamericanas, Hammurabi-José Depalma Editor, 2012.

26 La estructura administrativa u organigrama de la Camara de Diputados de la Nacién
puede consultarse en esta pagina https://www.diputados.gov.ar/institucional/autoridades/index.
html. En el caso del Senado de la Nacién, cotejar https://www.senado.gob.ar/autoridades.

27 Laactividad materialmente administrativa o la Administracion ha sido definida como “la
actividad permanente, concreta y préctica, del Estado que tiende a la satisfaccién inmediata de las
necesidades del grupo social y de los individuos que lo integran” (MARIENHOFF, Miguel, ob. cit., T. I,
p. 40). Ampliar sobre el punto en SORrIA, Daniel F., “Control Judicial de los actos administrativos del
6rgano legislativo”, La Ley 1988-B, 580. Con el mismo criterio, Garcia Pulles sostiene que: “Pero la
admision sobre la existencia de algunos actos politicos no impide advertir que, por regla general, la
actividad intra-6rganica e interérganica de los érganos legislativo y judicial se presenta como una or-
ganizadora de elementos para la accién posterior, que redne los caracteres tipicos de la funcién admi-
nistrativa”. (GARCIA PULLEs, Fernando, “Actividad administrativa interna, interorgdnica e interadmi-
nistrativa”, en Acto y Reglamento Administrativo, Jornadas Organizadas por la Universidad Austral
Facultad de Derecho, Rap, 2002, p. 338). Por su parte, Gordillo tiene dicho que: “Similarmente, los
organos legislativos no realizan funcion jurisdiccional sino sélo la suya propia —legislativa— y ademas
la administrativa; toda la actividad del Congreso que no sea produccién de leyes constituird pues un
procedimiento administrativo”. (GORDILLO, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, p. IX-7).

28 CANOsA, Armando N., ob. cit., pp. 9y 15.
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De este modo, el desarrollo de actividad administrativa requiere de la exis-
tencia previa de una estructura orgénica, la cual es factible de ser asemejada a
un aparato administrativo o Administracién Pudblica (aunque, por supuesto, de
menor extension). Para algunos autores, este tltimo concepto abarca no solo a la
Administracién estatal (6rganos del Poder Ejecutivo) sino también a los érganos
integrantes de los otros Poderes del Estado (Legislativo y Judicial), en cuanto
realicen esa actividad sustancial de ejecucion practica y gestién inmediata de
cometidos estatales®. Es asi entonces que para su gestion administrativa diaria
asociada a la funcién legislativa, el érgano se estructura en forma jerdrquica —si-
mil al 6rgano ejecutivo—, a través de distintas dependencias (u 6rganos internos),
con funciones administrativas asignadas.

En ese sentido, se ha sostenido que al “margen de la tarea parlamentaria que
le toca desempeiiar, el presidente del 6rgano legislativo dirige un complejo orga-
nico especial”, al que le incumbe una tarea singular y diferente de aquel (cuerpo
legislativo)”*.

Ahora bien, el ejercicio especifico de la actividad administrativa por parte
del 6rgano legislativo necesariamente se instrumenta a través de un procedimien-
to administrativo —que le sirve de cauce formal—, y se traduce en la emisién de
distintos hechos, actos de caricter interorgdnico y, en menor medida, en actos
administrativos, los cuales —en su mayoria— producen efectos en sus empleados
en el marco de la relacién de empleo legislativo® y, en algunos casos, en los
administrados®. El caricter administrativo de tales actos ha sido reconocido casi

29 Drowmi, Roberto, Derecho Administrativo, Ciudad Argentina, 2009, pp. 153/4. Este cri-
terio (amplio desde el punto de vista orgdnico) de Administracién Piblica es similar al propiciado
por Marienhoff.

30 Soria, Daniel, ob. cit., y SOLER, Analia, “El acto administrativo y la funcién material-
mente administrativa (Los actos administrativos del Congreso, del Poder Judicial y de los érganos
extrapoderes)”, en TAWIL, Guido S. (dir.), Acto Administrativo, Abeledo Perrot, 2014, p. 168.

31 CanNosA, Armando N., ob. cit., pag. 8 y ss.

32 Canosa, siguiendo en esto a Bianchi, sostiene que la actividad administrativa —com-
plementaria— de los érganos superiores de los Poderes Legislativo y Judicial se desarrolla hacia
adentro, a diferencia de la drbita del Poder Ejecutivo que es hacia afuera (CANOSA, Armando N.,
ob. cit. 15, y BiaNcHI, Alberto B., “Anotaciones sobre los conceptos de administracion publica y
funcién administrativa”, El Derecho, T.129-276). Si bien coincido con ambos autores en el sentido
que la actividad del érgano legislativo se traduce mayoritariamente “hacia adentro” (por ejemplo,
una sancién a un empleado legislativo), también —aunque en menor medida— los 6rganos superiores
de ese poder dictan algunos actos de alcance particular y general que surten efectos “hacia afuera”
(como ser, por ejemplo, la adjudicacién de contrataciones, el otorgamiento de becas o subsidios, la
reglamentacion sobre el ingreso de terceros a sus dependencias).
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en forma unanime por la doctrina nacional (Marienhoff*, Cassagne*, Fiorini*,
Gordillo* y Comadira®”, entre otros), con la excepcion de Diez*.

En esa misma linea, tanto la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (CSIN)
como los tribunales del fuero Contencioso Administrativo Federal se han pronun-
ciado en favor del cardcter administrativo de los actos dictados por 6rganos y or-
ganismos del Poder Legislativo Nacional en ejercicio de actividad materialmente
administrativa®-.

Asimismo, en varios ordenamientos procesales administrativos provincia-
les se reconoce la existencia de actos administrativos emanados de autoridades
legislativas (y judiciales) y su revisién judicial®. Con relacién a la Ciudad de

33 Marienhoff ha sostenido que: “Los actos administrativos que concreten la respectiva
actividad del Congreso o del Poder Judicial hdllanse sometidos, en general, a los mismos principios
juridicos que regulan esa especie de actos cuando provienen del Ejecutivo. Por eso, por ejemplo, los
‘reglamentos’ internos que emiten los Poderes Legislativo y Judicial (Constitucién Nacional, arts.
58y 99), son, asimismo, ‘administrativos’. Como consecuencia de lo expuesto, el concepto de ‘acto
administrativo’ no sélo comprende los actos de esa indole emitidos por el Ejecutivo, sino también
los de igual naturaleza emitidos por los érganos Legislativo y Judicial. Es la consecuencia 16gica
de la concepcidn ‘objetiva’, ‘material’ o ‘sustancial’ de Administracién Piblica”. (MARIENHOFF,
Miguel S., ob. cit., T. II, p. 219).

34 CASSAGNE, Juan Carlos, “Acto y Reglamento en la Ley nacional de Procedimientos
Administrativos”, en Jornadas organizadas por la Universidad Austral, Facultad de Derecho, RAP,
2002, p.18.

35 Fioring, Bartolomé A, ob. cit., pp. 417/8.

36 GoORrDILLO, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, 5* ed., Fundacién de Derecho
Administrativo, 1998, T. 1., p. IX-5.

37 COMADIRA, Julio R., Derecho Administrativo. Acto Administrativo. Procedimiento
Administrativo. Otros Estudios, Lexis Nexis-Abeledo-Perrot, 2003, p. 40.

38 Diez, Manuel Maria, Derecho administrativo, Buenos Aires, Bibliografica Omeba,
1965, T. 11, p. 207.

39 Ver CSIN “Persoglia (Fallos: 311:260, del 10/03/1988), “Aranzazu” (Fallos: 317:683,
del 23/06/1994), “Barneda” (Fallos: 321:2373, del 27/08/1998), y “Konh Loncarica” (Fallos:
322:2075, del 07/09/1999). Por su parte, en el fuero Contencioso Administrativo Federal se sostu-
vo que: “Frente a ello, la jurisprudencia ha dicho: Si bien es cierto que el Congreso nacional estd
excluido en forma implicita del ambito de aplicacién de la ley 19549 y su decreto reglamentario, no
es desdefiable el argumento, segtin el cual resulta inevitable cubrir el vacio derivado de la falta de
normas procedimentales en ese dmbito, mediante la aplicacion analdgica de aquéllas dictadas para
el poder administrativo por excelencia, esto es, el Ejecutivo”. (CNCAF, Sala III, “Llanos Carlos
Roberto c. Estado Nacional —Congreso de la Nacion— s/ordinario”, del 02/11/1982 (La Ley, 1983-
D, 643, 36.460-S). Ver también CNCAF, Sala IV, “Gonzélez”, del 02/06/92 y Sala IV “Persoglia”
del 11/08/1994, entre otros. Ampliar jurisprudencia sobre la materia en BUTELER, Alfonso, “La ac-
tividad administrativa del Poder Legislativo y del Poder Judicial en la Jurisprudencia de la Corte”,
La Ley, 2008-A, 1029, y RENELLA, Marfa Paula, “Procedimientos Administrativos en el 4ambito
Parlamentario” (Capitulo XVIII) en Procedimiento Administrativo La Ley, T. IV, p. 1080.

40 Cddigos de Mendoza, Ley 3918 (1973), art. 43; Formosa, Ley 584 (1978), art. 53;
Neuquén, Ley 1305 (1981), art. 47; Catamarca, Ley 2403 (1971), art. 1° Chaco, Ley 848 (1967),
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Buenos Aires, ya hemos hecho mencién el art. 1° del Decreto 1510/97 (Ley de
Procedimientos Administrativos de la Ciudad de Buenos Aires), que prescribe
que esa normativa se aplica a los 6rganos legislativo y judicial de la ciudad en
ejercicio de funcién administrativa.

Finalmente, sefialar que, a partir de la modificacién dispuesta por la Ley
de Bases, la actividad materialmente administrativa desplegada por los distintos
6rganos del Poder Legislativo Nacional en el ejercicio de sus cometidos debera
canalizarse de acuerdo con las normas que regulan el procedimiento administrati-
vo general (LNPA), sea en forma directa o supletoria (o quizas analdgica), como
veremos seguidamente.

4. LA APLICACION DE LAS DISPOSICIONES DE LA LNPA A LA
ACTIVIDAD MATERIALMENTE ADMINISTRATIVA DEL PODER
LEGISLATIVO NACIONAL LUEGO DE LA SANCION DE LA LEY DE
BASES

LaLey 19.549 de 1972 no incluy6 en su 4&mbito de aplicacion a las activida-
des materialmente administrativas ejecutadas por 6rganos del Poder Legislativo
Nacional (art. 1°), ni tampoco lo hicieron sus normas modificatorias y/o regla-
mentarias posteriores.

Fue asi que la adopcién del sefialado criterio subjetivo u orgdnico en el
texto del art. 1° de la LNPA condujo a afirmar que existfa una exclusién impli-
cita en torno a la aplicacion de sus disposiciones en el &mbito de los Poderes
Legislativo (y Judicial) cuando sus érganos realizaban actos caracteristicos de
gestion administrativa*.

Ante esa situacion, los tribunales del fuero contencioso administrativo fede-
ral recurrieron a la aplicacion analdgica de la LNPA en oportunidad de resolver
los casos que —sobre el asunto— fueron sometidos a su consideracion®.

Asimismo, la Procuracién del Tesoro de la Nacién expresé que los prin-
cipios fundamentales del procedimiento administrativo resultan aplicables no
solo en la esfera del Poder Ejecutivo sino también a la actividad administrativa
que desarrollan los Poderes Legislativo y Judicial, y que frente a la ausencia de

art. 1°, Cérdoba, Ley 7182 (1984), arts. 1°y 14, inc. a, 2, Corrientes, Ley 4106 (1986), art. 60, inc.
2° en conc. arts. 1°, 35; Buenos Aires, Ley 12.008 (1997), art 1° Entre Rios, Ley 7061 (1983),
art. 53; La Pampa, Ley 952 (1979), art. 34; Misiones, Ley 95 (2009), art. 64; Neuquén, Ley 1305
(1981), art. 47; Santa Cruz, Ley 2600 (2001), art. 59; y Tierra del Fuego, Ley 133 (1994), art. 34.
41 CNCAF, SalaIll, in re “Carmas S.R.L”, del 22/02/2000 (referido al Poder Judicial).
42 CNCAF, SalaIll, in re “Llanos, Carlos A. ¢/Gobierno Nacional- Congreso de la Nacién”,
del 2/11/1982, y Sala IV, in re “Gonzdlez, Claudio Luis v. Estado nacional - Honorable Senado de la
Nacion s/juicio de conocimiento”, del 02/06/1992, y jurisprudencia mencionada en la nota 38.
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normas que regulen el procedimiento administrativo de éstos, cabe recurrir a la
aplicacién analdgica de las existentes en el ambito del Poder Ejecutivo®.

En este aspecto, con la reforma del art. 1° de la LNPA, se ha pasado de un
criterio interpretativo basado en la analogia a uno sustentado en la aplicacién de
manera directa de sus 4 titulos en los supuestos del sub-inc. (i) del inc. (a).

Subsiguientemente, entonces, deviene necesario efectuar una serie de
consideraciones sobre los alcances que entiendo conlleva la aplicacién de las
disposiciones de la LNPA en el dmbito de actuacién administrativo del Poder
Legislativo a partir de un andlisis —en principio— literal del art. 1°. A tal fin, tengo
en cuenta que el Decreto 695/24 —reglamentario de la Ley de Bases— si bien mo-
dificé varias normas del RPA, aprobado por el Decreto 1759/72, no reglamentd
el art. 1° de la Ley 19.549, segtin su actual redaccion.

a) En primer término, el citado art. 1° prevé que las disposiciones de la
LNPA —sus 4 titulos y 34 articulos— se aplican en forma directa a los 6rganos
del Poder Legislativo Nacional cuando estos ejercen actividad materialmente
administrativa®.

De ello se desprende que actualmente no resulta necesario recurrir a la téc-
nica de la analogia® ni tampoco —en principio—* a la interpretacién supletoria a

43 PTN, Dictdmenes 179:154.

44 Con carécter previo a la reforma instrumentada por la Ley de Bases, Jeanneret de Perez
Cortés se habia pronunciado en favor de la aplicacién directa del Titulo IV de 1a LNPA para deman-
dar al Estado Nacional por la funcién administrativa de competencia del Poder Legislativo y del
Poder Judicial”, por considerar que al desarrollar funcién administrativa les resultan aplicables a
ambos poderes los principios y normas de derecho administrativo que rigen esa especifica funcion
(JEANNERET DE PEREZ CORTES, Maria, “El control judicial de la funcién administrativa de los
poderes legislativos y judicial”, ED, Supl. de Derecho Administrativo, 31/07/2002, p. 21).

45 Para la doctrina, la analogia consiste en la aplicacién de un precepto juridico dictado
para una determinada situacién a otra que coincide con la primera (DiEz, Manuel Maria, ob. cit,
1.1, p. 536, citado por CASSAGNE, Juan Carlos, en Derecho Administrativo, T. 1, p. 176). En tal
sentido, se considera a la analogia como una técnica de interpretacién del derecho (CASSAGNE,
Juan Carlos, Derecho Administrativo, T. 1, ob. cit., p. 176). Comadira distingue entre la técnica
de la analogia y la subsidiaridad, en donde “la primera supone carencia histérica de normas, y
la elaboracién y adaptacion en ella implicadas derivan no sélo de esa carencia sino, ademads, de
la necesidad de respetar en la tarea integradora las caracteristicas y exigencias particulares del
sistema normativo integrado; la segunda, por el contrario, no supone ausencia de normas, sino,
simplemente, aplicacién directa que un sistema a otro, excluyendo, por ende, elaboracién o adap-
tacion alguna” (CoMADIRA, Julio Rodolfo, Procedimientos Administrativos. Ley Nacional de
Procedimientos Administrativos Anotada y comentada, La Ley, 2002, T. I, p. 17). En un sentido
similar, HUTCHINSON, Tomds, Régimen de Procedimientos Administrativos. Ley 19.549, 5% ed.
ampliada y actualizada, Buenos Aires, Astrea, 2000, p. 62. Con un criterio distinto sobre los alcan-
ces de ambos términos, ver la opinién de Pozo Gowland en nota 83.

46 Digo en principio por el hecho que la actividad materialmente administrativa en el 4m-
bito del Poder Legislativo se despliega o canaliza, mayoritariamente, a través de procedimientos
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fin de sustentar la aplicacion de la Ley 19.549 en el dmbito del 6rgano legisla-
tivo*’. Por el contrario, los érganos que integran la estructura administrativa del
Poder Legislativo Nacional se encuentran obligados a aplicar de manera directa
—sin margen de apreciacion o interpretacion— las disposiciones de la Ley 19.549
en el ejercicio diario de la actividad materialmente administrativa que despliegan.

En tal orden de cosas, los érganos legislativos en ejercicio de actividad ad-
ministrativa deberan respetar los principios fundamentales y los requisitos del
procedimiento administrativo actualmente consagrados en el art. 1° bis de la
LNPA, sin posibilidad de integracién o adaptacién alguna de los mismos. Entre
tales principios, merece destacarse la recepcion de la tutela administrativa efec-
tiva (en reemplazo de la denominacion debido proceso adjetivo) como expresion
concreta en el dmbito del procedimiento administrativo del principio constitucio-
nal y convencional de la tutela administrativa y judicial efectiva. La relevancia
que su recepcion expresa reviste ha sido recientemente resaltada por la doctrina
en atencidn a la incidencia que ha tenido dicho principio en las reformas efectua-
das a la regulacién del acto administrativo, al trdmite del procedimiento comtn y
al acceso a la justicia®, sin perjuicio que su contenido sea similar al de la garantia
del “debido proceso adjetivo” previsto en el texto original de la LNPA®,

En relacién a los requisitos del procedimiento administrativo, si bien en el
texto de la LNPA se mantuvieron los previamente estipulados, corresponde sefia-
lar que se han efectuado una serie de modificaciones a través del citado art. 1°bis
que ameritan ser tenidas en cuenta por el 6rgano legislativo. Asf las cosas, se in-
cluyé una disposicién especifica sobre el plazo minimo para interponer recursos
administrativos que agotan la via (art. 23, inc. d), se estableci6 que se entiende
configurado un abandono voluntario del derecho por excederse razonables pau-
tas temporales cuando la denuncia de ilegitimidad se haya presentado mds alld de
los ciento ochenta (180) dias desde la fecha de notificacién del acto (art. 1°, inc.

especificos o, si se quiere, propios de este poder del Estado. Ver sobre este asunto las consideracio-
nes efectuadas en el ap. (v) del Titulo IV de este articulo.

47 Lo expuesto sin perjuicio de sefialar que al tratarse de la delimitacion de los términos y
alcances de la aplicacion de una norma de derecho publico (LNPA) a una esfera también regulada
por el derecho publico (actividad materialmente administrativa del 6rgano legislativo) la adap-
tacion de las normas al caso no requeriria, en principio, de un ajuste sustancial, a diferencia del
supuesto de aplicacién de normas provenientes del derecho privado en donde ese proceso deberia
efectuarse “con las discriminaciones impuestas por la naturaleza propia de lo que constituye la
substancia de esta ultima disciplina” (CSJN, Fallos: 190-151).

48 CASSAGNE-PERRINO, ob. cit., p. 1.

49 Dentro del contenido de la tutela administrativa efectiva, cabe mencionar que se incor-
poro el derecho a un plazo razonable, que exige que los procedimientos administrativos tramiten y
concluyan en un plazo razonable, por decision escrita y expresa. La Administracion estd obligada
a dictar resolucion expresa y a notificarla en todos los procedimientos cualquiera que sea su forma
de iniciacion (ver art. 1°bis, inc. (a), sub-inc. (iv) de la LNPA).
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h), y se dispuso que la interposicién de reclamos administrativos (no solo de los
recursos) o de recursos o acciones judiciales interrumpira el curso de todos los
plazos (tanto los legales como reglamentarios, inclusive los relativos a la caduci-
dad y prescripcién) aunque aquellos hubieren sido mal calificados, adolezcan de
defectos formales insustanciales o fueren deducidos ante 6rgano incompetente
(no se requiere actualmente que haya sido producto de un error excusable).

Por su parte, las normas que regulan la competencia del 6rgano en ejercicio
de actividad administrativa también resultan trasladables y por ende aplicables
a los 6rganos del Poder Legislativo (art. 3°). En cambio, los arts. 4° y 5° de la
LNPA que regulan las cuestiones de competencia que se susciten entre 6rganos y
organismos —de plantearse en sede del Poder Legislativo— requerirdn de una ade-
cuacion de sus términos de acuerdo con la organizacién o estructura jerarquica
de ese poder del Estado y las competencias asignadas a cada 6rgano u organis-
mo, seglin el caso. La disposicion sobre recusacion y excusion de funcionarios y
empleados publicos (art. 6°) también resulta pasible de ser empleada en el caso
de ejercicio de actividad materialmente administrativa por parte de personal del
Congreso de la Nacién®.

El régimen completo del acto administrativo serd también de aplicacién en
forma directa a los actos que emita el 6rgano legislativo competente en la medida
en que los mismos encuadren o puedan subsumirse dentro de su definicién. En tal
orden, los actos deberdn contener para su existencia y validez —sin margen para
interpretacién alguna— los requisitos o elementos esenciales prescriptos en el art.
7°, y deberan adecuarse en cuanto a su forma a lo estipulado en el art. 8°°', y en tal
caso, tendrdn las presunciones legales de ley (art. 12) y los efectos prescriptos en
el art. 13. La regulacion de su eficacia, segtn su alcance sea particular o general,
estard dada por la satisfaccion de lo dispuesto en el art. 11, y les resultara directa-
mente aplicable el régimen de nulidades instituido en los arts. 14 a 22. En el caso
de no contar con un procedimiento impugnatorio especial en sede administrativa
y/o judicial (por ejemplo, recurso judicial directo contra las sanciones de cesantia
y exoneracion), se regiran por el régimen general regulado en los arts. 23 a 32.

50 La DP-1047/98, reglamentaria de la Ley 24.600, establece pautas para la recusacién y
excusacion del sumariante o el secretario en el marco de un sumario o de una informacién sumaria.
Al ser una norma enmarcada en un procedimiento administrativo sancionatorio regido por una ley
especial, la aplicacién de la LNPA es supletoria (ver art. 1°, inc. b), sub-inc. (if) de 1a LNPA).

51 Lautilizacién de medios electrénicos o digitales para la emision de actos administrativos
se encuentra sujeta a la reglamentacion pertinente conforme lo dispuesto en el actual art. 8°, dltimo
parrafo, de la LNPA. La reglamentacién de dicha norma en el dmbito interno del Poder Legislativo
deberfa emanar de los érganos competentes de esa jurisdiccion, habida cuenta la necesidad de con-
templar las particularidades, tiempos y medios con los que actualmente cuenta el érgano legislativo,
aunque ello no empecé a que en su momento, de resultar técnicamente factible, dicho poder del
Estado pudiese adherirse o hacer suya la reglamentacion que el Poder Ejecutivo dicte al respecto.
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b) En segundo lugar, se prevé en la norma en comentario que la aplica-
ci6n directa de la LNPA en el ambito especifico del Poder Legislativo serd pro-
cedente en aquellos casos en que sus 6rganos ejerzan actividad materialmente
administrativa.

El interrogante puntual que aqui se suscita se vincula con el tipo o clase de
actividad que el 6rgano legislativo ejercita cuando dicta un reglamento o acto de
alcance general regulado por la Ley 19.549 (Es una actividad de cardcter admi-
nistrativa o legislativa? Si la respuesta fuese legislativa o normativa, pareceria, al
menos en principio, que las disposiciones de la Ley 19.549 no resultarfan direc-
tamente aplicables a esa actuacion.

De modo tal que la redaccién del articulo en cuestion nos lleva a tener que
precisar que se entiende por actividad materialmente administrativa desde un
criterio objetivo. En respuesta, siguiendo a Cassagne, diré que es aquella “...ac-
tividad qué en forma inmediata, permanente, concreta, prictica y normalmente
espontdnea, desarrollan los drganos estatales para alcanzar el bien comiin, con-
forme a regimenes juridicos de derecho publico”*.

En doctrina, la mayoria de los autores consideran que los reglamentos (au-
ténomos) emanados del Poder Ejecutivo Nacional traducen el ejercicio de una
actividad materialmente administrativa®, y no asi legislativa o normativa* . En
ese escenario, la aplicacion directa de la LNPA se impondria como respuesta a

52 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, ob. cit., T. 1, p. 82.

53 Marienhoft ha sostenido que: “Si bien los reglamentos delegados y los de necesidad y
urgencia, dado su contenido son sustancialmente ‘legislativos’, aunque formalmente sean adminis-
trativos, los reglamentos auténomos —independientes o constitucionales— y los de ejecucion, tanto
por su contenido como por su forma son, en cambio, sustancial y formalmente ‘administrativos’.
El Poder Ejecutivo, al emitir reglamentos ‘auténomos’ y de ‘ejecucion’ ejercita facultades consti-
tucionales propias” (MARIENHOFF, Miguel, Tratado de Derecho Administrativo, ob. cit., T.II, p.
223). “Pero la actividad administrativa no sélo puede consistir en actos individuales o particulares,
sino también en actos de contenido general, verbigracia, los ‘reglamentos’ que, a pesar de su con-
tenido abstracto, han de tenerse como actos administrativos (reglamentos de ejecucién y auténo-
mos). El reglamento es un acto administrativo general. Es un acto administrativo en sentido formal.
No puede existir duda al respecto: en el plano formal el reglamento no es ley” (MARIENHOFF,
Miguel, Tratado de Derecho Administrativo, T 1, p. 58). Ver también Dromi, Roberto, Derecho
Administrativo, Ciudad Argentina, 2015, T. 1, p. 540, y BARRA, Rodolfo, ob. cit., T. 1, p. 621.

54 Por su parte, Gordillo se ha manifestado en el sentido de: “El que se designe como ‘acto
administrativo’ s6lo a una porcién limitada de los actos juridicos realizados en ejercicio de la fun-
cién administrativa, no significa que los demads actos (contratos y reglamentos) dejen de pertenecer
a dicha funcidén; no es que no sean ‘administrativos’ en su sustancia, ni que dejen de tener el régi-
men general que corresponde a la funcién administrativa por oposicion a las funciones legislativa
y jurisdiccional; se hace la distincién tan sélo tratando de establecer, dentro del régimen juridico
de la funcién administrativa, algunas diferencias especificas que no varfan el régimen general sino
que lo particularizan en distintos sentidos y hacer luego una eleccion semdntica que permita la
comprension reciproca”. (GORDILLO, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, T. 3, p. IV-31).
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partir de la extensién de ese criterio para el caso de los reglamentos emanados
del 6rgano legislativo.

A los fines indicados, partimos de la base que el Poder Legislativo también
emite -aunque en menor medida que el 6érgano administrativo en virtud de las
competencias constitucionalmente asignadas-, reglamentos®, es decir, actos de
alcance general, conforme ha sido reconocida por la doctrina.

Sin embargo, entiendo que el ejercicio de esa potestad reglamentaria se
manifiesta, en verdad, través del dictado de normas juridicas que tienen como
caracteristica propia su alcance general y su obligatoriedad¥, constitutiva de una
situacién impersonal y objetiva para los administrados a quienes las normas van
destinadas®, ello en mayor medida que en el desarrollo de una actividad perma-
nente, concreta, practica e inmediata.

Asf las cosas, los reglamentos en su condicién de actos de alcance o con-
tenido general, desde el punto de vista eminentemente material, traducirian mas

Cassagne considera que: “En nuestro concepto, la actividad reglamentaria es una actividad
materialmente legislativa o normativa, ya que se trata del dictado de normas juridicas de caracter
general y obligatorias por parte de 6rganos administrativos que actian dentro de la esfera de su com-
petencia normativa” (CASSAGNE, Juan Carlos, 7* ed. actualizada, Abeledo Perrot, ob. cit., p. 137,).
Agrega al respecto que: “Los reglamentos se encuentran sujetos a un régimen juridico peculiar que
los diferencia de las leyes en sentido formal, de los actos administrativos y de las instrucciones de
servicio, circulares y demas reglamentos internos, siendo sus principales caracteristicas [...] Dentro
de este contexto puede postularse la idea de que la potestad reglamentaria finca en la Administracién
en ejercicio de poderes propios en la medida en que no avance sobre la reserva de la ley. Se trata, por
ende, del fruto del ejercicio de una funcién materialmente normativa o legislativa por medio de la
cual se crean reglas juridicas generales e impersonales aplicables a un sector abstracto de ciudada-
nos, constituyéndose, a través de ella, el ordenamiento juridico” (CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho
Administrativo, ob. cit., p. 137). Barra si bien considera que el dictado de reglamentos implica el
ejercicio de una actividad materialmente legislativa, desde el punto de vista sustancial la ubica dentro
de la funcién administrativa, segtn el alcance por €l atribuido a dicho término. En el caso de desarro-
1lo de dicha actividad normativa por parte del Poder Legislativo en ejercicio de la funcién legislativa,
considera que en primer término debe aplicarse el derecho correspondiente a esa funcién (BARRA,
Rodolfo, Tratado de Derecho Administrativo, Abaco, 2002, T. 1, pp. 627/8).

55 Por ejemplo, el régimen de contrataciones de bienes, obras y servicios.

56 “En doctrina se sostuvo que: “En el orden nacional, los reglamentos pueden provenir
de la Administracion, de la Legislatura o del Poder Judicial, ya que las normas de carcter gene-
ral dictadas por el Congreso o por los organismos judiciales, sin el cardcter formal de las leyes o
sentencias, son también reglamentos, sujetos, en principio, al mismo régimen juridico que los dic-
tados por la Administracién” (CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, ob. cit., p. 142).
Por su parte, Barra afirma que: “En realidad, los reglamentos auténomos no son exclusivos de las
Administraciones Publicas. Pueden, y deben, ser dictados por las restantes ramas del Gobierno, el
Poder Judicial y el Poder Legislativo, incluso en cabeza de cada Cdmara, por separado, y los otros
drganos constitucionales auxiliares” (BARRA, Rodolfo, ob. cit., p. 621).

57 MARIENHOFF, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo, ob. cit. T. 1, p. 208 y ss.

58 CASSAGNE, Juan Carlos, Tratado de derecho administrativo, ob. cit., T. I, p. 84.
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exactamente el ejercicio de una actividad legislativa o normativa —que no debe
confundirse con la funcién legislativa—, pero que al no contar con una regula-
cién especifica propia en esa jurisdiccidn para este tipo de actos, necesariamente
deberia recurrirse —por via de analogia— a la regulacién especifica prevista en la
LNPA y, en su caso, en el RPA¥.

Sin perjuicio del criterio antes brindado, una interpretacién armonica del
contenido integral del art. 1° de la LNPA me lleva en definitiva a sostener que
la intencidn legislativa ha sido que toda aquella actividad realizada por el Poder
Legislativo que no concierna especificamente al ejercicio de la funcién legis-
lativa (derecho parlamentario) ni tampoco jurisdiccional, se encuentre sujeta a
la regulacion general que para los actos de alcance particular o general —segin
corresponda— contempla la Ley 19.549. En ese orden, a priori, no se advierten
razones valederas y conducentes para excluir de la aplicacién directa de las nor-
mas pertinentes de la LNPA a los actos de contenido general que dicte el 6rgano
legislativo (o el judicial) y que, en virtud de ello, se deba recurrir a una aplicacién
analdgica de esas disposiciones.

En tal sentido, podria propiciarse que el legislador ha tomado partido —im-
plicitamente— a favor de la postura que considera que el ejercicio de la potestad
reglamentaria se enmarca dentro la actividad materialmente administrativa.

¢) Por otro lado, el art. 1° prescribe que la LNPA se aplica directamente a los
6rganos del Poder Legislativo (y Judicial) cuando ejercen actividad materialmen-
te administrativa. De este modo, los érganos que integran la estructura u organi-
grama de ambas Camaras del Congreso Nacional deben aplicar obligatoriamente
la Ley 19.549.

Ahora bien, sabido es que los drganos no son sujetos de derecho y, por lo tan-
to, carecen de personeria juridica propia. Sobre la cuestion, se ha sostenido que: “El
concepto de 6rgano traduce siempre la configuracion de un centro de competencias
0, si se prefiere, de imputacion normativa carente de personalidad juridica, cuyos
titulares son personas fisicas individuales u organizaciones colectivas o colegiadas
(6rganos individuos) que encarnan la institucién que integran (drganos institucio-
nales). El érgano, dentro de la persona moral o juridica, traduce algo asi como la fu-
sién de dos aptitudes; la propia de la persona fisica que encarna el 6rgano y la com-
petencia objetiva que le atribuye la norma constitucional, legal o reglamentaria”®.

En base a lo hasta aqui sefialado, se deberia concluir que las disposiciones de
la LNPA no resultan aplicables en forma directa a los entes u organismos que in-
tegran la estructura descentralizada del Poder Legislativo Nacional, entendiéndose

59 arts. 11 (publicidad), 18 (revocacién), 24 (impugnacién), y 25 (plazos de accién judi-
cial) de la LNPA; y arts. 73 (recursos), 75 (6rgano competente para resolver recurso administrati-
v0),83 (derogacién) y 103 (efectos) del RPA.

60 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, ob. cit., p. 27.
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por tales a las personas juridicas publicas —entidades autarquicas—que conforme
con sus normas de creacién tienen asignadas competencias y funciones especificas
para el logro de sus cometidos®'. De acuerdo con la literalidad de la norma, para
aplicar las disposiciones de la LNPA a los organismos u entes que desarrollen acti-
vidad administrativa, tendria, en todo caso, que recurrirse a la técnica de la analogia.

Sin embargo, también como en el caso anterior, una interpretacion integral
y armonica de los restantes incisos y sub-incisos que forman parte del art. 1° de la
LNPA® y la consagracién de la concepcidn de material u objetiva como criterio
rector delimitante de los alcances de la funcién o actividad administrativa de los
poderes del Estado y de las personas juridicas en ejercicio de potestades publicas,
me conduce a propiciar que la voluntad legislativa ha sido la de incluir tanto a los
organos como a los entes que estan bajo la 6rbita del Poder Legislativo dentro de
su ambito de aplicacion directa en la medida en que efectivamente desarrollen
actividad materialmente administrativa. La falta de mencion a estos tltimos en el
sub-inc. (ii) ap. (a) podria responder, en todo caso, a un error u omisién involun-
taria, que de cualquier modo no obsta a la interpretacion aqui realizada.

d) Finalmente, con relacién al inc. (a) del art. 1°, corresponde analizar si
a partir de la modificacién de la Ley de Bases, los 6rganos (y organismos) del
Poder Legislativo Nacional también se encuentran obligados a aplicar en for-
ma directa el Reglamento de Procedimientos Administrativos —aprobado por
Decreto 1759/72 (t.o. 2017, con las modificaciones introducidas por el Decreto
695/24)— cuando ejercen actividad materialmente administrativa®. En vincu-
lacién con ello, es necesario preguntarse si el Poder Ejecutivo Nacional tiene

61 art. 146, inc. a) del CCyCN. Entre los entes u organismos que se encuentra en la 6rbi-
ta del Poder Legislativo Nacional se pueden mencionar los siguientes: la Imprenta del Congreso
(creada por Ley 11.601 de 1932), la Direccién de Ayuda Social para el Personal Legislativo (DAS)
(creada por Ley 13.265 de 1948), 1a Biblioteca del Congreso de la Nacién (BCN) (creada por Ley
212 de 1859, Ley 11.662 de 1932 y Ley 14.975 de 1959), y la Oficina de Presupuesto del Congreso
(creada por Ley 27.343 de 2016). Por su parte como “‘sujetos auxiliares” de la funcién legislativa se
encuentran la Auditoria General de la Nacidn, organismo de asistencia técnica del Congreso, con
autonomia funcional (art. 85 CN) y el Defensor del Pueblo, 6rgano independiente instituido en el
ambito del Congreso de la Nacién, también con autonomia funcional (art. 86 CN).

62 Sobre el particular, agrego que el sub-inc. (i7) del inc. b) del art. 1° de 1a LNPA se sos-
tiene que los Titulos I, II y III de dicha ley resultardn aplicables en forma supletoria, a los proce-
dimientos administrativos regidos por leyes especiales que se desarrollen ante los érganos y entes
indicados en los sub-incs. (i) y (ii) del inc. a) precedente, pero en ninguno de esos 2 sub-incisos se
ha alusién a entes, sino Unicamente a 6rganos.

63 En un articulo de reciente publicacion Fonrouge Echague sostuvo que tanto la LNPA
como su RPA son de aplicacion directa a los actos del Poder Judicial, del Poder Legislativo o del
Ministerio Publico Fiscal de la Nacién, expedidos en el ejercicio de una actividad materialmente
administrativa (FONROUGE ECHAGUE, Julio C., “El dmbito de aplicacion de la ley 19.549 y su de-
creto reglamentario”, en Suplemento de Derecho Administrativo N° 2, Thomson Reuters La Ley,
2024, p. 96).
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competencia para reglamentar los alcances de la aplicacién de la ley nacional de
procedimientos administrativos en el &mbito de otro poder del Estado que no sea
la Administracién Publica y, en todo caso, si el Poder Legislativo Nacional tiene
competencia para reglamentar la LNPA a ser aplicada en su jurisdiccién®.
Como aclaracion previa, refiero que el capitulo III del Titulo II (relativo
al procedimiento administrativo) de la Ley de Bases no hace ninguna mencién
al RPA ni, como ya sostuve, el art. 24 de esa norma —por el cual se modifico la
redaccion del art. 1° de la LNPA- fue reglamentado por el Decreto 695/24.
Ahora bien, para intentar dar una respuesta a la cuestién aqui planteada,
es menester tener presente que la LNPA y el RPA conforman el llamado pro-
cedimiento general u ordinario de la Administracién Ptblica®, que constituye
el cauce formal de la funcién o actividad materialmente administrativa. Dicho
corpus esta integrado no solo por normas de naturaleza estrictamente procesal o
adjetivas, tanto administrativas como contencioso administrativas, sino también
cuestiones de eminentemente naturaleza sustantiva o de fondo. A estas dltimas,
Fiorini las denomina de “fondo” o “comunes”, e incluye dentro las mismas, por
su significaciéon como normas sustanciales en las que debe apoyarse el ejercicio
de toda la funcién administrativa, al régimen juridico del acto administrativo,
a las prescripciones consagratorias de los principios bésicos o fundamentales
del procedimiento y a las reguladoras de la impugnacién judicial de los actos
administrativos. Segtn su parecer, las tres nombradas conforman el contenido
normativo comun, general u ordinario del procedimiento de la Administracién,

64 Por ejemplo, a través de una Resolucién Conjunta (RC) emanada de los presidentes de
ambas Cdmaras.

65 Ver HuTCHINSON, Tomds, ob. cit., p. 47. A su vez, sobre el asunto, Uslenghi sostuvo
que: “... en algin modo, la ley (19.549) sigue las teorias del doctor Marienhoff. Por ello es que
los principios fundamentales que rigen ese tipo de procedimiento se encuentran en la ley y, en
cambio, el corpus del procedimiento se ha establecido a través de la reglamentacién del Poder
Ejecutivo. Es esa distribucién de competencias, se advierte, subyacente, a mi modo de ver, la tesis
de la zona de reserva de la Administracién. Este camino no es el que en general han seguido los
derechos administrativos locales o provinciales, ya que normalmente incorporan dentro de la ley,
de la norma sancionada por la legislatura provincial, tanto las normas bdsicas procedimentales
como los recursos para impugnar actos o reglamentos. Creo que en la base de esta otra opcién
estd la concepcién de que estos instrumentos son garantias y derechos de los particulares opo-
nibles a la Administracién y, por lo tanto, su determinacién es un resorte del legislador mas que
del administrador. En consecuencia, frente a este panorama, podemos afirmar que en el regla-
mento de procedimientos administrativos estd volcado un procedimiento administrativo comtin”.
(USLENGHLI, Alejandro, “El procedimiento en materia de migraciones: ;Un procedimiento espe-
cial?, en Cuestiones de Procedimiento Administrativo, Jornadas Organizadas por la Universidad
Austral-Facultad de Derecho, RAP, 2006, pp. 618/9). En esa inteligencia, cabe adicionar que en
los considerandos del Decreto 722/96 se reconoce expresamente que la Ley 19.549 ha fijado un
procedimiento administrativo comtin o general para la Administracion Pdblica Nacional.
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mientras que las relativas al trdmite administrativo y al sistema recursivo®, con-
templadas sustancialmente en el RPA, configuran las disposiciones estrictamente
procesales®, junto con las restantes normas incluidas en ese reglamento®.

No obstante lo sefialado, corresponde mencionar que no existe ninguna dis-
posicién en la LNPA (ni en otra norma de rango similar) que disponga expresa-
mente que el RPA resulta de aplicacién directa por parte de los 6rganos del Poder
Legislativo cuando ejercen actividad materialmente administrativa. De modo
entonces que, sin desconocer que el RPA integra el contenido del procedimiento
ordinario o comtn y que por tanto, en virtud del principio de generalidad del
procedimiento®, deberia tenderse a su empleo cuando se ejercita actividad ma-
terialmente administrativa, lo cierto es que el 6rgano legislativo no se encuentra
compelido legalmente a tener que aplicarlo en su dmbito interno.

Por su parte, si bien en relacién a la naturaleza juridica del RPA existen opi-
niones doctrinarias divergentes”, particularmente me considero mds cercano a
aquellos que postulan el cardcter de auténomo de ese reglamento, en razén de su
contenido (propio de la denominada “zona de reserva de la administracién”), toda
vez que a través del mismo se regulan las distintas etapas internas que conducen
a la adopcidn de decisiones por parte de los 6rganos y entes de la Administracion

66 Sin embargo, no puede dejar de destacarse que en la LNPA se incluyen disposiciones
sobre el tradmite administrativo y el sistema recursivo (por ejemplo, art. 1°, inc. /) o art. 23, inc. d).

67 Fioring, Bartolomé A., Derecho Administrativo, ob. cit., p. 415.

68 HUTCHINSON, ob. cit., p. 51.

69 Con relacién a los principios que gobiernan el dambito de aplicacién del procedimiento
administrativo consultar HALPERIN, David A. y BoGut SALCEDO, José Esteban, “Procedimiento
Administrativo: Ambito de Aplicacién” en Derecho Administrativo, T. 1, Procedimientos
Administrativos, Thomson Reuters-La Ley, 2015, pp. 6/7.

70 Enelart. 1° del Decreto 1759/72 se establecié que el RPA “... constituye la reglamenta-
cién de la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos”. Luego de ello, en el Decreto 1883/91
que reformo el reglamento, se hizo referencia al art. 86. inc.1° de la CN (actualmente, 99, inc. 1°),
y finalmente, en el Decreto 894/17 —que aprobd el texto ordenando del reglamento— se invocaron
los incs. 1°y 2° del art. 99 de 1a CN. En cuanto a su naturaleza, Cassagne considera que el Decreto
1759/1972 —Reglamento de Procedimientos Administrativos—, es un reglamento auténomo, en la
medida en que refiere a materias que pertenecen a la competencia del Poder Ejecutivo, constitu-
ye un reglamento auténomo, no ejecutivo (CASSAGNE, Juan Carlos, ob. cit., T. 1, p. 146). En ese
mismo sentido, ver BARRA, Rodolfo, ob. cit., p. 631. Por su parte, Canosa sostuvo que: “El art. 3°
del Decreto 1883/1991 establece que la norma que por €l se modifica se denominard ‘Reglamento
de Procedimientos Administrativos’, estableciendo una clara diferenciacién con la propia LPA.
Ademas debe tenerse en cuenta que se modificaron ciertos articulos del RPA al solo efecto de no
mencionar a éste como reglamentario de la ley 19.549; v.gr., si observamos el art. 23 en su antigua
redaccion, se referfa inicamente a la ‘ley’, pero a partir de la reforma se menciona expresamente
a la ‘Ley de Procedimientos Administrativos’, ello a los fines de diferenciar bien lo que repre-
senta un reglamento auténomo y un decreto reglamentario” (CANOSA, Armando, Procedimiento
Administrativo: Recurso 'y Reclamos, T. 1, nota 286, p. 63 y ss.).
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Publica en ejercicio de actividad administrativa, ello sin perjuicio que de su texto
pareceria inferirse, mas bien, el cardcter de ejecutivo del mismo o, en todo caso,
una naturaleza dual.

De mas esta decir que, a tenor de la funcién —principal— atribuida por la
Constitucién Nacional, cada poder del Estado posee una suerte de zona o dmbito
de reserva administrativa, que comprende aquellas cuestiones o materias propias
de organizacién y funcionamiento del érgano institucional de que se trate, y en
las cuales los otros poderes no pueden (ni deben) entrometerse. En ese marco,
cada poder cuenta con la potestad reglamentaria —auténoma-— para dictar normas
de alcance general (reglamentos internos™) relativas a su organizacién interna
y funcionamiento, sus procedimientos administrativos, y sobre la regulacién de
relaciones interorganicas e, inclusive, interadministrativas™.

En base a ello, para el cumplimiento de los fines inherentes a la funcién
legislativa, los 6rganos superiores del Poder Legislativo se encuentran facultados
para establecer en su esfera interna el procedimiento administrativo especifico
aplicable (que incluso podria diferir de los términos del RPA™, en cuyo caso

71 Doctrinariamente se ha sostenido que: “...1a figura del reglamento no agota todas las
situaciones que traducen la emision de actos de alcance o contenido general en sede administrativa.
Las normas generales que solo tienen eficacia interna en la Administracion o que estdn dirigidas a
los agentes publicos —instrucciones de servicio, circulares— no producen efectos juridicos respecto
de los particulares. Su principal efecto juridico se deriva del deber de obediencia jerarquica del in-
ferior al superior” (CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, ob. cit., p. 137/8). Asimismo,
se ha sostenido que: “Los reglamentos se denominan también actos de alcance o contenido general;
esta es la terminologia que utiliza la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, pues, en
dicha ley, el reglamento es un acto de alcance general. Esa expresion, empleada en la ley, com-
prende, ademads, a los meros actos de alcance general que no integran el ordenamiento juridico”
(CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, ob. cit., T.1. p. 137).

72 El art. 66 de la Constitucién Nacional atribuye a cada Cdmara del Congreso de la
Naci6n la facultad de dictar su propio reglamento interno. Por otra parte, la facultad reglamentaria
del Poder Legislativo Nacional con relacién a los empleados legislativos emana de los propios
términos de la Ley 24.600 (art. 59, inc. 2°, en general, y en particular en los arts. 14 —en materia
de la carrera administrativa—, 14 —licencias—, 36 y 40 —sanciones—, 51 —cantidad de empleados por
bloque parlamentario—, entre otras). En materia de contratacion de bienes, obras y servicios, la
atribucion reglamentaria encuentra sustento normativo en el art. 39 del Decreto 1023/01.

73 Al decir de Canosa: “... debemos considerar que los érganos competentes para el dicta-
do de normas atinentes al procedimiento administrativo dentro de los poderes Legislativo y Judicial
son los propios de su estructura conforme a las pautas arriba mencionadas. De todas formas, si
estos 6rganos superiores del Estado no dictaren normas sobre esta temdtica, regirdn las disposi-
ciones del procedimiento administrativo comtn y general para toda la administracion, porque en
definitiva regulan los institutos propios de nuestra disciplina” (CANOsA, Armando, ob. cit., p. 66).
Gordillo ha manifestado que: “... se trata en general de todo lo que se refiere a la organizacién
interna y, medios materiales y personales de los respectivos organismos. Asi, en la Justicia y el
Congreso, todo lo referente al personal administrativo y sus relaciones entre si y con sus supe-
riores (nombramiento, remocion, deber de obediencia, sanciones disciplinarias, recursos, etc.); lo
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deberia motivarse la necesidad de su especificidad) al ejercicio de actividad ma-
terialmente administrativa por parte de sus 6rganos y organismos, o bien para
adoptar —mediante la adhesién a sus términos y contenido, o, en su defecto, por
interpretacion analégica— las disposiciones del RPA —en forma total o parcial—,
previo andlisis de su compatibilidad y/o adecuacién interna.

La circunstancia cierta que no se haya establecido en la Ley de Bases que
la reglamentacién de las normas sobre el procedimiento administrativo interno
aplicables al ejercicio de actividad materialmente administrativa dentro del Poder
Legislativo (y del Poder Judicial y Ministerio Publico) se encuentra en cabeza
de ese mismo poder del Estado —como si se ha fijado en otras leyes, en sentido
formal y material, aplicables en el &mbito del Congreso de la Nacién—", no puede
conducir a sostener que el legislador renuncié a ejercer la facultad reglamentaria
de la LNPA en su dmbito interno ni tampoco que, por ello, el RPA resulte direc-
tamente aplicable al ejercicio de actividad administrativa en el &mbito del Poder
Legislativo Nacional, sin que exista —a tal fin— un acto de aceptacién previa por
parte de los 6rganos superiores de ese poder.

A su vez, como ya sefialamos, a partir de la reforma dispuesta por la Ley de
Bases, las disposiciones de la LNPA no pueden ser inaplicadas ni incumplidas por
el 6rgano legislativo. Por ende, el procedimiento administrativo interno —normas
de carécter adjetivo— que eventualmente pudiere aprobar el Poder Legislativo —si
asi lo estimare— no podr4 alterar ni modificar el contenido de la Ley 19549.

Sin perjuicio de lo hasta aqui referido, creo oportuno agregar que incluso en
el caso en que consideremos que el RPA reviste la condicién de Decreto reglamen-
tario de la LNPA (art. 99, inc. 2 CN), su aplicacion directa al &mbito de actuacion
administrativa de los otros poderes del Estado, también encuentra sus reparos.

En efecto, si bien la potestad reglamentaria de la ley es una competencia
originaria propia y exclusiva” del Poder Ejecutivo Nacional por atribucion direc-
ta de la Constitucién Nacional, en la medida en que el reglamento ejecutivo se en-
cuentra subordinado a la ley formal, aunque posee su misma jerarquia juridica’,

referente a las contrataciones efectuadas (compras de los diferentes elementos necesarios; contratos
de obra publica para la construccién o refaccién de sus edificios; contratos de edicién de libros;
concesiones de servicio de cafeteria, etc.) y en general a la disposicién de los respectivos fondos
publicos (inversiones, gastos, patrimonio, contralor de la inversion, etc.), pertenece al ejercicio de
funciones administrativas y se desenvuelve por lo tanto a través de procedimientos administrati-
vos, terminando en el dictado de actos administrativos” (GORDILLO, Agustin, Tratado de Derecho
Administrativo, T. 1, p. IX-7).

74 art. 65 de la Ley 24.600 y art. 39 del Decreto 1023/01.

75 art. 99, inc. 2° de la CN. BARRA, Rodolfo, Tratado de Derecho Administrativo, Abaco,
2002, T. 1, p. 559.

76 BARrA, Rodolfo, ob. cit., pp. 564 y 568 y ss.
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tiene como limite justamente no alterar el espiritu de la ley que reglamenta”.
En tal orden de cosas, sélo pueden reglamentarse —por principio— aquellas leyes
cuya aplicacion corresponde al Poder Ejecutivo Nacional™, en razén que el ejer-
cicio de dicha competencia no puede afectar o inmiscuirse en competencias de
otros 6rganos o jurisdicciones (provinciales, por ejemplo). De donde se despren-
de que aquellas cuestiones —entre ellas, las estrictamente procedimentales o ad-
jetivas— que conciernan a la organizacién interna de los otros poderes del Estado
no deberian ser objeto de reglamentacion por parte del Poder Ejecutivo Nacional,
sino por los 6érganos competentes de esos mismos poderes.

Al respecto, en doctrina se ha sostenido que: “... los decretos del Poder
Ejecutivo reglamentando el procedimiento administrativo no son aplicables sino
al procedimiento de los 6rganos de €l dependientes (en la administracién nacio-
nal centralizada o descentralizada)””.

En conclusién, es el Poder Legislativo Nacional, a través de sus érganos su-
periores competentes, el que posee la competencia para establecer la reglamenta-
cién del procedimiento administrativo —adjetivo— en su dmbito interno, a cuyo fin
podra disponer la aplicacién del RPA —en todo o en parte— o establecer un proce-
dimiento propio, pero en ambos casos respetando las disposiciones previstas en
la LNPA —tanto sustanciales como adjetivas—, de las cuales no puede apartarse.

e) En el sub-inc. (i) del inc. b) del art. 1° de la LNPA se establece que los
primeros tres (3) titulos de la LNPA (no el Titulo IV, relativo al régimen de im-
pugnacion judicial) se aplicardn de manera supletoria o subsidiaria a los procedi-
mientos administrativos regidos por leyes especiales que desarrollen los 6rganos

77 LAPIERRE, José A., “Los Reglamentos Ejecutivos”, Jornadas Organizadas por la
Universidad Austral Facultad de Derecho, Rap, 2002. 565/70).

78 CASSAGNE, Juan Carlos, Derecho Administrativo, ob. cit., T. 1., p. 143, y las citas de
Marienhoff y Diez efectuadas en la nota 59. Por su parte, Barra afirma que: “Solo el Presidente se en-
cuentra investido de la competencia para reglamentar leyes con alcance para toda la Administracion
Publica centralizada y descentralizada y, atn, en la medida en que no invada competencias reser-
vadas, con alcance sobre el Poder Judicial y el Poder Legislativo, aunque estos son supuestos fran-
camente excepcionales y, en todo caso, de interpretacion restrictiva” (BARRA, Rodolfo, ob. cit., p.
563). En la nota 6 de la pagina 563, el mismo autor aduce que “si se trata de la reglamentacién
ejecutiva de la ley, es indiscutible que s6lo puede emanar del Presidente, aunque sea aplicable sobre
los otros dos “poderes” (BARRA, Rodolfo, ob. cit., p. 563). En fecha reciente, la Corte Suprema de la
Nacidn sostuvo que la potestad reglamentaria del Poder Ejecutivo se encuentra sujeta a las siguientes
limitaciones: a) no alterar el contenido de la ley, b) la materia regulada debe ser competencia del
Ejecutivo, con excepcion de los aspectos donde su aplicacion se le encomienda, y c) su ejercicio
debe respetar el “principio de razonabilidad” (CSIN, “EN - CONICET (expte. 7334/98) y otro c/
Andereggen, Ignacio Eugenio y otro s/ proceso de conocimiento”, del 15/10/24, ver consid. 10).

79 GorbILLO, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, ob. cit., p. IX-8.
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y entes de la Administracién Publica nacional —centralizada y descentralizada—,
de los Poderes Legislativo y Judicial®, y del Ministerio Piblico de la Nacién.

De este modo, la regla de aplicacion supletoria de la Ley 19.549 fijada en
el art. 2° de dicho marco normativo, y ratificada por el art. 2° del Decreto 722/96
(texto seguin Decreto 1155/97)% para los procedimientos administrativos espe-
ciales que mantuvieron su vigencia, se termina extendiendo por disposicion le-
gal a los procedimientos administrativos regulados por leyes especiales. En ese
orden, la Procuracién del Tesoro de la Nacién se expidid y dictaminé a favor de
la supletoriedad en el caso de los procedimientos especiales aprobados por leyes
posteriores al dictado de los Decretos 722/96 y 1155/97%.

Por aplicacién supletoria o subsidiaria de una norma juridica se entiende
la técnica de interpretacion segin la cual ante un vacio o laguna del derecho
(inexistencia total o parcial de una disposicién especifica que regule la cuestion
especifica suscitada), el mismo ordenamiento indica la norma a la que se debe
recurrir para suplir tal omisién, previa realizacién de las adecuaciones que sean
necesarias y pertinentes en funcion de las circunstancias de cada caso®.

80 Al respecto, es interesante mencionar que recientemente los ministros de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién mediante el dictado de la Acordada 34/2024, de fecha 04/11/24, se
pronunciaron sobre los alcances de la modificacion del art. 1 de la LNPA en el 4mbito de actuacién
administrativa del Poder Judicial. A través de dicho reglamento, resolvieron: 1) Hacer saber que
comparten el criterio de actualizaciéon y modernizacion de las normas que rigen los procedimientos
administrativos dispuesto por la Ley de Bases, 2) Ratificar y mantener la vigencia del Reglamento
para la Justicia Nacional y de todos los procedimientos especiales existentes en el Poder Judicial
de la Nacion, precisando que la Ley 19.549, con sus modificaciones, solo serd aplicable al ejer-
cicio de la superintendencia de esta Corte y de los restantes tribunales del Poder Judicial de
la Nacion, cuando los procedimientos lo establezcan de manera expresa 'y en la medida y ca-
rdcter que dicha remision disponga, 3) Establecer que esta Corte llevard adelante una paulatina
adaptacion de los regimenes especiales, dictando las medidas adecuadas a este Poder del Estado
que permitan una ordenada aplicacién de las disposiciones y principios de la Ley 19.549 (texto
actualizado conforme la Ley 27.742), y 4) Ordenar que la Secretaria de Desarrollo Institucional,
con la intervencién que pueda requerir de la Secretarfa Juridica General y de la Secretaria General
de Administracion, revise el Reglamento para la Justicia Nacional y los regimenes especiales y
eleve al Tribunal una propuesta con las modificaciones que corresponderia realizar para la paulatina
adaptacion dispuesta en el punto 3 anterior (la cursiva no es original del texto).

81 Elart. 2 del Decreto 722/96 establece la aplicacion supletoria de las normas contenidas
en la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos 19.549 (sin excluir su Titulo IV) y en el
Reglamento de Procedimientos Administrativos aprobado por Decreto 1759/72 (modificado por
Decreto 1155/97) a los procedimientos administrativos especial alli contemplados, que contintian
vigentes.

82 PTN, Dictdmenes 151:331 y 213:291.

83 Pozo Gowland, citando a Cassagne, afirma que el concepto de supletoriedad es bastante
ambiguo. Para dicho autor: “La supletoriedad o subsidiariedad supone la ausencia de normas espe-
cificas aplicables al caso, brindando una alternativa que permite llenar el vacio normativo a través
de otras normas que de alguna manera se acercan a la problematica que se busca regular. Ante la
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Los procedimientos administrativos a los cuales es posible aplicar por via
de subsidiariedad los Titulos I, I y III de la LNPA son aquellos que se encuentran
regidos por leyes especiales, debiéndose considerar el término ley en su sentido
amplio, comprensivo de aquellos gobernados por leyes en sentido formal como
material (1éase, Decretos Delegados® o de Necesidad y Urgencia).

Dentro del ambito del Poder Legislativo, los procedimientos administra-
tivos regidos por leyes especiales —segtin las materias detalladas en el Decreto
722/96— que desarrollan sus érganos y entes* son, fundamentalmente, los relati-
vos a los regimenes de compras y contrataciones y disciplinario, ello sin perjuicio
de sefialar que la relacién de empleo ptiblico (legislativo) se encuentra regida por
una ley especifica (Ley 24.600)%-.

ausencia de normas especificas, el mismo ordenamiento indica las normas a las que se debe recu-
rrir, efectudndose l6gicamente las adecuaciones que sean necesarias y pertinentes en funcién de las
circunstancias de cada caso. Asi lo dispone expresamente la LNPA en el art. 2° inc. a). En el caso
de la analogia, no existe una norma predeterminada que deba aplicarse como ocurre en la supleto-
riedad, sino que el intérprete busca otras normas que, por contemplar situaciones y fines comunes,
permiten encontrar reglas y soluciones que razonablemente hacen posible superar el vacio norma-
tivo” (Pozo GowLAND, Héctor, “El Procedimiento Administrativo Comtin y Los Procedimientos
Administrativos Especiales”, en Procedimiento Administrativo, La Ley, 2012, T. IV, pp. 15/6). Por
su parte, en la jurisprudencia del fuero contencioso administrativo federal se ha resuelto que: “En
efecto, no se ha recurrido a la analogia como técnica de interpretacion para solucionar la controver-
sia como erréneamente lo sostiene el recurrente, sino a la aplicacién supletoria de las disposiciones
del decreto 1428/73 como régimen complementario de la ley 22.140, en cuanto no se oponga ni sea
incompatible con las disposiciones de la ley 24.600. La apreciacion sefialada no resulta irrelevante
o superflua, habida cuenta que el caso bajo examen no se circunscribe a un supuesto normativo
no previsto en el ordenamiento, sino que el legislador ha concebido la posibilidad de adecuar y
compatibilizar el marco juridico especifico con aquel que corresponda aplicar subsidiariamente
como técnica de integracién para alcanzar una solucién regulada normativamente” (CNCAF, Sala
1V, en autos:“Vazquez Gregotti, Ménica Beatriz ¢/ Honorable Cdmara de Diputados de la Nacién
s/ Empleo publico”, del 21/09/23). En ese mismo sentido, por ejemplo, la aplicacién supletoria del
régimen de investigaciones administrativas —hasta tanto se instrumenté un régimen especifico— re-
quiere de un andlisis previo de compatibilidad (art. 37 de la DP 735/96).

84 Decreto 1023/01 “Régimen de Contrataciones de la Administracién Publica”.

85 Ver RENELLA, Maria Paula, Procedimiento Administrativo en el dmbito Parlamentario,
T. IV, ob. cit. p. 1080, y Pozo GowLAND, Héctor, “El procedimiento administrativo comun y los
procedimientos administrativos especiales, en Procedimiento Administrativo, T. 1V, ob. cit., pp.
1/17.

86 La Ley 24.600, Estatuto y Escalafén parar el Personal del Congreso de la Nacién, (BO
18/12/95), es la ley especial que regula los derechos y obligaciones del empleado legislativo, es de-
cir, del personal que presta servicios remunerados en el Poder Legislativo Nacional. Dicha norma
contiene una disposicién de reenvid, por la cual mantienen su vigencia “las resoluciones dictadas
por la autoridad competente de cada uno de los sectores del Honorable Congreso de 1a Nacién y las
normas complementarias de la ley 22.140, que no se opongan ni sean incompatibles con las de esta
ley” (art. 65). Por su parte, la reglamentacion de la ley se encuentra a cargo de 6rganos del mismo
Poder Legislativo, segtn lo previsto en el art. 59 de la Ley 24.600. La reglamentacién del Estatuto
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En materia de contrataciones, ambas Camaras del Congreso de la Nacién
(Senado y Diputados) aplican en forma directa, por decision propia, el Régimen
(General) de Contrataciones de la Administracién Publica, aprobado por el Decreto
1023/01, pero no asi su reglamentacién, sino que a tales fines dictaron sus propios
reglamentos de procedimientos internos para la contratacién de bienes, obras y
servicios, conforme lo dispuesto en el art. 39 del citado Decreto Delegado®.

En ese sentido, cabe tener presente que la adopcién del Decreto 1023/01
conlleva a que la aplicacion del Titulo III de la LNPA (requisitos esenciales del
acto administrativo) sea, en el caso, de forma directa®, no supletoria. Este criterio
pareceria encontrarse ratificado a partir de lo previsto en el reglamento de con-
trataciones aprobado por el Senado, aunque su texto habilita la opcién de efec-
tuar un anélisis de compatibilidad o pertinencia de este titulo®. En el caso de la
Céamara de Diputados, el reglamento para la contratacién de bienes, obras y ser-
vicios solo prevé la aplicacién supletoria de los principios generales del Derecho

se encuentra a cargo de la Comisién Paritaria Permanente, y su validez estara sujeta a la aprobacién
por resolucién conjunta de los presidentes de ambas Cdmaras (art. 59 Ley 24.600). Esta facultad
reglamentaria de la Ley 24.600 por parte de las autoridades del Congreso Nacional ha sido validada
en sede judicial (ver CNCAF, Sala III, “Napoli, Miguel c/ Biblioteca del Congreso de la Nacién
-Resol 86/02 s/ Empleo Puiblico”, del 17/10/13). En igual sentido, el art. 40 de esa misma ley, esta-
blece que la reglamentacion establecera las autoridades competentes en el ambito legislativo para
la imposicién de sanciones disciplinarias a sus empleados.

87 En Diputados, a través de la Resolucién Presidencial 1073/18 se aprob6 el Reglamento
para la contratacién de bienes, obras y servicios de la HCDN. En el Senado mediante DP 368/16
se aprob¢ el Reglamento de procedimientos para la contratacion de bienes, obras y servicios del
Honorable Senado de la Nacién. En ese orden, se ha sostenido que: “Con un criterio restrictivo, se
podria sostener que si la voluntad del legislador delegado fue incluir a los tres poderes del Estado en
este régimen de contrataciones, le falt6 precision terminoldgica y los Poderes Judicial y Legislativo
podrian argumentar no estar comprendidos en la norma. Sin embargo, el Senado, en lo que respecta
a su dmbito de actuacién en ejercicio de funcién administrativa, aceptd que la norma delegada le
era aplicable (decreto 1023/01 dictado por la delegacion émnibus de la ley 25.414) y que debia
proceder a dictar su reglamentacién” (RENELLA, Marfa Paula, ob. cit., p. 1083).

88 art. 11 del Decreto 1023/01.

89 Repdrese en sentido, que el art. 3° (Régimen juridico de los contratos) del Anexo I
de la DP 368/16 (por la que se aprobd el Reglamento de Procedimiento para la contratacion de
bienes, obras y servicios de HSN) establece que: “Los contratos comprendidos en este reglamento
se regirdn en cuanto a su preparacion, adjudicacidn, efectos y extincion por el Decreto Delegado
1023/01 y sus modificaciones, por el presente reglamento y por las disposiciones que se dicten en
consecuencia, por los Pliegos de Bases y Condiciones, por el Contrato, Convenio, orden de compra
0 venta, segun corresponda, sin perjuicio de la aplicacion directa de la normas del titulo 111 de
la Ley 19.549 y sus modificaciones en cuanto fuere pertinente, en ese orden”. (el destacado me
pertenece). La redaccion escogida deja lugar a dudas sobre si, en verdad, la aplicacion de LNPA es
realmente de manera directa o si, por el contrario, requiere de un previo andlisis de pertinencia o
compatibilidad en el caso especifico, y en este tltimo supuesto en que oportunidad se realizaria.


https://www.senado.gob.ar/bundles/senadoadministrativo/pdf/contrataciones/DP-368-2016.pdf
https://www.senado.gob.ar/bundles/senadoadministrativo/pdf/contrataciones/DP-368-2016.pdf
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Administrativo ante la existencia de discrepancias de las normas que rigen la
contratacién®.

Por su parte, el régimen procedimental sancionatorio del empleo legislativo
se encuentra regulado en la Ley 24.600 (arts. 36 a 40) y en su reglamentacién
(DP 735/96°"). A su vez, en eso mismo DP se establecié que hasta “hasta tanto se
instrumente un régimen especifico se aplicard supletoriamente, en cuanto resulta
compatible, el Decreto 1798/80 (Reglamento de Investigaciones)”*. Toda vez
que al dia de la fecha ninguna de las Camaras ha dictado ain un procedimiento
administrativo sancionatorio especifico, ambas jurisdicciones aplican en forma
supletoria e integra —por considerarlo compatible— el procedimiento previsto en
el Reglamento de Investigaciones Administrativas actualmente vigente para la
Administracién Publica, aprobado por Decreto 456/22%.

Es decir, el Poder Legislativo Nacional, en ejercicio de la funcioén legislativa
y la consecuente potestad reglamentaria interna, ha dictado (o adherido a normas
aplicables a la Administracion Publica) las normas de fondo y las procedimenta-
les especificas que rigen la actividad materialmente administrativa desplegada por
sus 6rganos y organismos. Al respecto, Balbin ha sostenido que “... los Poderes
Legislativo y Judicial dictaron normas especificas sobre sus funciones materialmen-
te administrativas. Es decir, las reglas sobre ese sector son fijadas por cada Poder
con caricter propio y no comun con las disposiciones del Derecho Administrativo.
En tal sentido, en el campo material administrativo del Poder Legislativo y Judicial
no aplicamos las reglas que comtinmente llamamos Derecho Administrativo sino
lisa y llanamente el bloque normativo especifico de cada poder...”*.

Ahora bien, no obstante lo expuesto, la aplicacién supletoria de los prime-
ros 3 titulos de la LNPA, que actualmente prevé la ley, ante la existencia de vacios
normativos y/o indeterminaciones, no deberia, en principio, generar mayores in-
convenientes en su implementacién préctica, habida cuenta que el contenido de

90 Enel Reglamento parala Contratacién de bienes, obras y servicios de la HCDN,aprobado
por RP 1073/18, su art. 123 (orden de prelacidn) se establece que en caso de existir discrepancias se
aplicaron las normas alli detalladas en el orden indicado, y finalmente, dispone que supletoriamente
se aplicaran los principios generales del Derecho Administrativo. En relacion a los principios del
procedimiento administrativo, Gordillo sostuvo que: “Con todo, los principios fundamentales a
aplicarse son iguales y en ausencia de normas especificas para el procedimiento administrativo
de los 6rganos judiciales y legislativos, le son de aplicacién analdgica las existentes para el pro-
cedimiento administrativo de los érganos dependientes del Poder Ejecutivo” (GORDILLO, Agustin,
Tratado de Derecho Administrativo, T.2, p. IX-7).

91 Decreto de Presidencia de ambas Camaras del Congreso de la Nacion. Sin perjuicio de
lo cual, actualmente la denominacién correcta de una norma reglamentaria suscripta por los presi-
dentes de ambas cdmaras es RC (Resolucién Conjunta).

92 Arts. 36 de la Ley 24.600 y 37 de 1a DP 735/96.

93 Decreto 456/22 (BO 04/08/22).

94  BALBIN, Carlos, F., Tratado, de Derecho Administrativo, La Ley, 2011, T. I, p. 220.
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esos titulos, en su gran mayoria —como vimos—, se compone de normas generales
sobre aspectos o materias de fondo o sustantivas®. En tal sentido, considero que
en el caso de disposiciones incluidas en esos titulos (por ejemplo, regulacién del
acto administrativo) que, en razén de su naturaleza y cardcter general o comun,
no se encuentran reguladas en el procedimiento administrativo especial, las mis-
mas resultaran aplicables directamente a ese procedimiento® cuando exista una
norma de reenvio directo al régimen en cuestion® o, en su defecto, por aplicacién
supletoria segun dispone el art. 1°, inc. b) sub-.inc. (ii) de la Ley 19.549 —permi-
ti€éndose en este dltimo supuesto el andlisis de adaptacién o compatibilidad—. Por
otra parte, en el supuesto en que la norma del procedimiento general (LNPA) si
encuentre recepcion expresa en el régimen especifico (por ejemplo, principios
“generales” de las contrataciones o principios previstos en el art. 37 de la Ley
24.600 para los procedimientos sancionatorios), es probable (aunque no seguro)
que en principio la disposicion contenida en el régimen especial resulte acorde
o compatible con la prevista en el régimen general (principios fundamentales
y requisitos del procedimiento administrativo). En el caso que hubiera alguna
discrepancia efectiva primard o se aplicard —por regla— la norma contemplada en
el procedimiento especial, en la medida que encuentre debida motivacién y no
sea manifiestamente incompatible con la norma general®®. En virtud de ello, la
supletoriedad quedara restringida a aquellos aspectos o cuestiones puntuales que
la norma especifica no haya regulado expresamente.

95 Con relacion a la aplicacidn supletoria de los términos de la LNPA a los procedimientos
administrativos especiales, en doctrina se ha argiiido: “En los otros procedimientos especiales co-
mentados no hay referencias expresas a la aplicacion de la Ley 19.549. Sin embargo, compartimos
el criterio de que en virtud de la aplicacién supletoria de la Ley 19.549, los principios genéricos de
esta como el debido proceso adjetivo, los elementos esenciales del acto administrativo y en particu-
lar todas aquellas normas que se vinculen con la garantia del derecho de defensa (vistas, notifica-
ciones), debe ser aplicadas supletoriamente a todo procedimiento especial que concrete el ejercicio
de la funcién administrativa en el &mbito de cualquiera de los poderes del Estado”. (HALPERIN,
David A., “Los procedimientos administrativos especiales y el derecho comercial”, RDCO 2000,
Lexis N° 0021/000155).

96 Ver Canosa, Armando, ob. cit., p. 10. En definitiva, siguiendo en esto a Fiorini, el régi-
men del acto administrativo contemplado en la LNPA constituye en rigor una regulacién de fondo
o comtn a todo el ejercicio de actividad administrativa, que si bien fue incluida en una norma (que
se denomina) procedimental, su contenido se asemeja, en esencia, regulacién de naturaleza sustan-
tiva, que por consiguiente su empleo no puede ser omitido por ningtin 6rgano u ente que desarrolle
actividad administrativa o el ejercicio de alguna potestad publica delegada. (FIORINI, Bartolomé A.,
ob. cit., p. 415).

97 ver art. 11 del Decreto 1023/01, art. 40 del Decreto 456/22, e, inclusive, arts. 1°y 3° de
la Ley 24.600 en el caso de designacion del personal legislativo.

98 “Laley general no deroga a la ley especial anterior salvo expresa abrogacién o mani-
fiesta incompatibilidad” (Fallos 315:1274).
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Finalmente, hacer mencién a que toda vez que el Titulo IV de la LNPA
(impugnacion judicial del acto administrativo) no ha sido incluido dentro de los
alcances de la aplicacién supletoria prevista para los procedimientos adminis-
trativos regidos por leyes especiales, deberd estarse a la via recursiva y/o im-
pugnatoria expresamente prevista en el régimen especial de que se trate y, en el
caso en que no la hubiere resultara aplicable —por analogia— el régimen general
de agotamiento de la instancia administrativa e impugnacion judicial para actos
administrativos que establece dicho Titulo IV®.

5. REFLEXIONES FINALES

La extension explicita del &mbito de aplicacion del procedimiento comun o
general de la Administracion Publica a la actividad materialmente administrativa
desplegada por 6rganos y entes de otros poderes del Estado y de personas juridi-
cas (publicas o privadas) en ejercicio de cometidos ptiblicos ha permitido suplir
los vacios normativos existentes en la materia desde el dictado mismo de la Ley
19.549 en el afio 1972 —quizés entendibles en esa fecha—, que necesariamente
requerian de la utilizacion de las técnicas de interpretacion.

En lo que concierne especificamente al objeto circunscripto de este articulo,
la decision del Poder Legislativo, en ejercicio de su funcién propia, de disponer la
aplicacion directa (y obligatoria) de la LNPA en su dmbito de actuacién interno
termina por receptar en el ordenamiento juridico administrativo una situacién
que ya contaba desde hace tiempo con consenso —casi undnime— en el dmbito

99 En materia de sanciones, el art. 40 de la Ley 24.600 prevé una via judicial especifica (re-
curso directo) contra los actos administrativos que dispongan la cesantia o exoneracion del personal
amparado por la estabilidad prevista en este régimen por ante la Cdmara Nacional de Apelaciones o
Salas, en su caso, con competencia en lo Contencioso Administrativo de la Capital Federal (art 40),
que excluye por lo tanto la procedencia de cualquier otra via recursiva, ya sea en sede administrati-
va o judicial (ver Dictdmenes 285:217). Por su parte, al no contarse con un régimen impugnatorio
especifico y no preverse la posibilidad de recurrir a la via de la supletoriedad, los actos administra-
tivos que disponen sanciones de apercibimiento o suspension a los empleados legislativos —sean o
no con sumario previo (art. 121 del Decreto 456/22)— serdn recurribles, por via de analogia, a través
el régimen general de agotamiento de la instancia administrativa y de impugnacién judicial previsto
en el Titulo IV de la LNPA.

En el caso de los procedimientos de contrataciones de bienes, obras y servicios de ambas
Cémaras, la reglamentacién no previé un régimen o mecanismo recursivo especifico o propio (ad-
ministrativo y/o judicial) contra los actos administrativos que se dicten durante el trdmite del pro-
ceso de seleccion ni tampoco luego de perfeccionada la relacion contractual. Ante ello, los érganos
competentes del Poder Legislativo aplican directamente ademas de las disposiciones correspon-
dientes de la LNPA (Titulo IV), la reglamentacién del procedimiento recursivo contemplada en
el RPA (Titulo VIII). Finalmente, agregar que, con la reforma de la Ley de Bases, se estableci
un plazo (de caducidad) para la impugnacién judicial de actos administrativos dictados durante la
ejecucion contractual que también resulta aplicable directamente a las contrataciones que realicen
los 6rganos y organismos de Poder Legislativo (ver art. 23, inc. e) de la LNPA).
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doctrinario, jurisprudencial y en el derecho provincial, esto es, que los 6rganos y
entes que forman parte de la estructura organica de ese poder del Estado ejercitan
actividad materialmente administrativa, la cual resulta pasible —en principio— de
ser encauzada formalmente dentro del procedimiento administrativo general de
la Administracion Piblica.

No obstante lo expuesto, es preciso tener en cuenta que el ejercicio de ac-
tividad materialmente administrativa por parte de los 6rganos y organismos del
Poder Legislativo Nacional reviste la particularidad que, bdsicamente, se encuen-
tra regulada por una norma especifica (Ley 24.600) y por procedimientos admi-
nistrativos especiales, razén por la cual la aplicacién supletoria de los 3 primeros
titulos de la Ley 19.549 deviene por demds acertada, y en ese sentido sigue el
temperamento adoptado en su momento con relacion a los procedimientos espe-
ciales vigentes en el ambito del Poder Ejecutivo.

En definitiva, sin perjuicio de algunas imprecisiones que pueden advertirse
del cotejo del texto aprobado del art. 1° de la LNPA y que requieren de la inter-
pretacion de sus términos y quizds del dictado en un futuro de alguna reglamenta-
cién interna en el dmbito especifico del 6rgano legislativo, es dable sostener que
si bien la norma sancionada —en la medida en que consagra el denominado crite-
rio objetivo o material como delimitante de su ambito de aplicacién— implica la
extension del carécter de general o comun del procedimiento administrativo pre-
visto en la Ley 19.549 —originariamente previsto para la Administracién Publica—
a los otros poderes del Estado cuando ejercen funcién o actividad materialmente
administrativa —segtin corresponda—, lo cierto es que en el ambito especifico del
Poder Legislativo —como vimos— las disposiciones de ese procedimiento ordina-
rio serdn aplicables en forma directa o —en su caso— por via de subsidiariedad,
aunque en este Ultimo supuesto —al menos a priori— dificilmente resulten incom-
patibles con las normas que regulan el procedimiento especial de que se trate.

JUAN MANUEL HUBENAK

Es Abogado y Especialista en Derecho Administrativo Econémico
por la Universidad Catdlica Argentina. Integrante del Estudio Juridico
HBCS Abogados Consultores.
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