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| - Introduccién

El presente trabajo pretende reflexionar, al mebosvemente, sobre la
legitimacion procesal administrativa en torno asktitnto del amparo por mora
contemplado en el art. 28 de la Ley 19.549.

En ese contexto, se nos presenta la tarea dezandk manera sucinta las
caracteristicas basicas del instituto — existieadonismo otras alternativas ante la
inactividad de la administracion en la legislaca@mo lo es el silencio administrativo
(art. 10 L.N.P.A.) y Queja ( arts. 71 y 72 della@gentof — que como veremos, se
torna una herramienta de gran importancia paramirastrado para actuar frente al
silencio o la inactividad de la Administracion.

Una de las cuestiones mas interesantes que sealaerecho administrativo en
lo que respecta a la legitimacién procesal/procedtal, son las denominadas
situaciones juridicas subjetivas - derecho sulgetinterés legitimo e interés simple-
gue es precisamente la categorizacidon que grare phrtla doctrina sostiene. Es
importante aclarar que, aunque se trate de un f@mmeesal, precisamente lo que
definird la posibilidad o no de iniciar un juiciortra el Estado y el alcance de dicha
accion, tiene gran relevancia en el ambito deldereonstitucional, maxime cuando
puedan estar en juego derechos amparados en l&t@@as Nacional.

En este sentido lo ha entendido la Corte es qudéegitimacion, aiin cuando se
conciba como un concepto procesal, debe quedarla@o que ella involucra una
cuestion constitucional, puesto que se encuentreuldda con lo relativo al
reconocimiento y tutela de los derechos y garantiassagrados en la carta
fundamental ®
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De esta manera, es importante analizar, tracinte fallo “Halabi* cémo ha
quedado la legitimacién procesal administrativaleeue respecta a los derechos de
incidencia colectiva ante el silencio de la Admntirgsion.

Il — Texto legal. Amparo por mora de la Administradén

El art. 28 de la Ley de Procedimientos Administ@di regula el instituto en
estudio. Textualmente di¢&l que fuere parte en un expediente administrafoalra
solicitar judicialmente se libre orden de prontosgacho. Dicha orden sera procedente
cuando la autoridad administrativa hubiere dejadmeer los plazos fijados y en caso
de no existir éstos, si hubiere transcurrido unzplaue excediere de lo razonable sin
emitir el dictamen o la resolucion de mero tramdede fondo que requiera el
interesado. Presentado el petitorio, el juez seedip sobre su procedencia, teniendo
en cuenta las circunstancias del caso, y si loneste pertinente requerira a la
autoridad administrativa interviniente que, en éhgo que le fije, informe sobre las
causas de la demora aducida. La decision del jla sapelable. Contestado el
requerimiento o vencido el plazo sin que se lo émgbievacuado, se resolvera lo
pertinente acerca de la mora, librando la orden cgirrespondiere para que la
autoridad administrativa responsable despache letsiaciones en el plazo prudencial
que se establezca segun la naturaleza y complejideld dictamen o tramites
pendientes’

La doctrina, claramente lo ha definido como etprbmiento judicial de amparo
establecido a favor del administrado ante el retadld un funcionario u Grgano
administrativo para dictaminar o resolver, aun sangs de mero tramite, cuando ha
transcurrido el plazo fijado para expedir el dictano dictar la resolucion o el proveido
gue corresponda o bien cuando, de no existir e plranscurra un tiempo que exceda
de lo razonable sin que esos actos se emitan.

Es decir, a través del proceso de amparo trampadda via judicial, se permite
gue quien es parte en un expediente administrdtigee que la Administracién se
expida en relacion a su peticion.

Ello, en virtud de que, como ya ha advertido lasjpupudencia, “el derecho de
peticion no se agota con el hecho de que el ciumadaeda pedir sino que exige una
respuesta, esto es, que ante el derecho de pesieiballa la obligacion de responder,
gue no significa que la Administracion debe promanse en un sentido u otro, sino sélo
que debe expedirsé”.

En el mismo sentido, la Procuracion Del Tesoro ReNacion, ha sosteniendo
que la Administracién tiene la obligacion de resollas cuestiones que le plantean los
particulares que alegan la titularidad de un derestibjetivo o de un interés legitimo.
Esta obligacion surge de los articulos 1°, inc.af), 3° de la ley 19.549 que les
garantiza, dentro del procedimiento administratelalerecho a una decisioén fundada, y

4 CSJN, Fallos 332:11Halabi Ernesto ¢/ P.E.N.”
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del articulo 3° de la misma ley, que establecebbgatoriedad del ejercicio de la
competencia

Asimismo, este instituto, como se sostuvo ut supiane raigambre
constitucional, ya que el derecho de peticionae ynterponer recursos administrativos,
es un derecho del ciudadano que se funda tant@ gmarhntia constitucional de la
debida defensa (art. 18 C.N.) como en el de petcia las autoridades (art. 14 C.N.).

La Declaracion Americana de los Derechos y Debetels Hombre -con
jerarquia constitucional luego de la reforma de4]1@@nforme el articulo 75 inc. 22, -
en su art. XXIV reconoce y garantiza el derechpeticion®

Cabe aqui aclarar que, el instituto en analisises el unico remedio con que
cuenta el administrado para actuar frente a la siad de la Administracion. Existen
otros dos institutos, a los que solo mencionaremos.

Por un lado, el particular tiene a su disposicibprecedimiento regulado por el
art. 10 L.N.P.A™® que puede denominarse “silencio administrati@snstituyendo una
ficcion legal prevista en el ordenamiento paragaorcertidumbre a la posibilidad de
ocurrir ante sede judicial frente a la inactividkdla administracion.

Pero el administrado puede estar también exclusancipalmente interesado
en obtener una decisién expresa por parte de laimdstracion —por ej. porque desea
conocer cuales son las razones que determinarmcisi@eadministrativa- entonces para
ello tiene, en sede administrativa: la queja yestegudicial: el amparo por mora.

En los ultimos afios, se ha inclinado por considgua el recurso de amparo por
mora conforma, al igual que el silencio adminisimal la queja, técnicas destinadas a
combatir la pasividad administrativa y funcionanmeo vias alternativas, no
excluyentes, a favor del administrado.

[ll. Requisitos de la accién

1) La mora

Para que proceda el amparo es necesario que senaecwonfigurada la
situacion de mora. Esto es, que se haya vencigiaeb legalmente establecido para
resolver, y si no existiese plazo, que haya tramisicuun plazo razonable para ello.

” Dictamenes de la Procuracién Del Tesoro De Ladtatt2:326
8 Cfr. FLEKSERS, Liliana Graciela, “Amparo por moraL 1993-C, p. 54.

® Articulo XXIV. Toda persona tiene derecho de présepeticiones respetuosas a cualquiera autoriciagpetente, ya sea por
motivo de interés general, ya de interés particylet de obtener pronta resolucion

0 E| articulo 10 L.N.P.A. dice “El silencio o la aimgbedad de la Administracion frente a pretensiaes requieran de ella un
pronunciamiento concreto, se interpretaran comathey Sélo mediando disposicién expresa podradacse al silencio sentido
positivo. Si las normas especiales no previereplazo determinado para el pronunciamiento, ésteodoa exceder de SESENTA
dias. Vencido el plazo que corresponda, el intdesaquerird pronto despacho y si transcurriereasoTREINTA dias sin
producirse dicha resolucioén, se considerara queitencio de la Administracion.”

™ IVANEGA, Miriam Mabel, “Algunas cuestiones sobrieagnparo por mora” eberecho Procesal Administratiydomo 2, Ed.
Hammurabi, 12 ed., Buenos Aires, 2004, p. 1676.



Es decir, la mora se produce automaticamente, neeessario ni intimar ni
pedir un pronto despacho previo a la Administracion

Cierta parte de la doctrina considera que de r&tieplazo expresamente fijado
deberia estarse al plazo de sesenta dias estabktiél art. 10 de la L.N.P.A. Sin
embargo, en rigor, este plazo no seria de aplicaaléamparo por tratarse de un
instituto distinto.

En consecuencia, la razonabilidad del plazo detendtuarse en relacion a la
complejidad de las cuestiones que se encuentresoducion y a las circunstancias de
cada caso.

La doctrina en general es conteste en consideeupgta la procedencia de la
accion basta la mera situacién objetiva de morgpde de la Administraci6if.

Sin embargo, también se ha entendido que debeirebdstarbitrariedad o
ilegalidad de la mora, ello, porque la Administéecpodria oponer el acaecimiento de
circunstancias que tornan justificada la demorguato de hacer razonable y legitimo
el proceder o la omisi6f.

2) Legitimacion

a) Legitimaciéon Activa

En relaciéon a la legitimacion activa cabe decir,qummforme prescribe el texto
legal, se encuentra legitimado quien es “partelireprocedimiento administrativo.

Es decir, es legitimado quien sea titular de uecley subjetivo o un interés legitimo —
de acuerdo al art. 3 del Decreto N° 1759/1972-yahastado un procedimiento ante la
Administracién. En consecuencia, en principio seuentra excluido —ya volveremos-
todo titular de un interés simple.

Viene a bien recordar que, en general, se admsegén lo expone Gordifld
que el titular de un derecho subjetivo “puede raalael reconocimiento de él tanto ante
la propia Administracibn como ante la JusticialasAdministracién no le reconoce su
derecho él puede demandar judicialmente, no solextmcién del acto, sino que
también el otorgamiento de las indemnizacionesnsties por los dafios que tal acto le
haya ocasionado.”

A diferencia de lo que ocurre con el titular dedemecho subjetivo, el titular de
un interés legitimo so6lo puede reclamar, como fiacgeneral, ante la propia
Administracion. Por lo demas, quien solo aleganierés legitimo, si bien puede pedir
la revocacion o la anulacion del acto segun seeasb, no puede pedir que se le

2 BARRA, Rodolfo C., “El amparo por mora de la Adiisinacion”, en Estudios de derecho administratopperadora, Buenos
Aires, 1975, p. 9.

3 GARCIA PULLES, Fernando R., Tratado de lo contesgiadministrativo, Tomo 2, Ed. Hammurabi, 12 Bdgnos Aires, 2004,
p. 790.

4 GORDILLO, Agustin “ Tratado de Derecho Adminisivat T.1, pag. VIII-8, Buenos Aires, 1974



indemnicen los dafios y perjuicios. Por lo que auialginterpretacion restrictiva que se
realice, es decir, considerar que solo el que edega derecho subjetivo estaria
legitimado para presentar un amparo por moraa s@rretroceso.

Esta ampliacion de la legitimacion encuentra susteonstitucional, a la luz de
de lo previsto en el actual art. 43 de la CN.

Por lo que podemos concluir que la clasificaciéredhos subjetivos e intereses
legitimos ha llegado a su fin, encontrando mayaepeion la clasificacion: “tiene
derecho a...; no tiene derecho a...” que es lo quparitira en fin, iniciar una accion
0 no. Cabe recordar, para sustentar esta ultins#ficicion la magnifica resolucion en
“Marbury v. Madison” (5 U.S. 137) donde el “Chiafslice” Marshall expreso: “... es
una regla general e indiscutible que cuando hagenecho también hay un remedio por
via de accion judicial cada vez que ese derechuiskalo”.

A partir de la reforma constitucional de 1994, dimrse incorporaron nuevas
instituciones como lo es el Consejo de la Magmsteatel Jefe de Gabinete y, en lo que
ahora nos interesa, los derechos de incidenci&toey en consecuencia los procesos
colectivos, han traido de manera légica una ampheen la legitimacion.

Asi lo vemos recepcionado en la legislacion dertavincia de Buenos,
en lo que respecta a los derechos ambientakstablece el art. 34 de la Ley N° 11.723
gue “Cuando a consecuencia de acciones del Esagwosluzcan dafios o pudiera
derivarse una situacion de peligro al ambientelg#orecursos naturales ubicados en
territorio provincial, cualquier habitante de laoW¥ncia podrd acudir ante la
dependencia que hubiere actuado u omitido actdar,de solicitar se deje sin efecto el
acto y/o activar los mecanismos fiscalizadoregrpates.”

Por lo que, dentro del ambito administrativo, dataccion u omision perjudicial
del Estado, con solo alegar el caracter de habitdatla provincia podra acudir a la
dependencia en cuestion. En lo que respecta arouestudio, podemos decir que
cualquier habitante de la Provincia de Buenos Agues haya instado un procedimiento
administrativo y la Administracién no se hubier@edido, se encuentra por tanto ante
la configuracion de la mora, y podria articularamparo por mora.

De esta forma también lo han entendido los trikesyaho solo reconociendo
legitimacion a quien invoque un derecho subjetivairointerés legitimo, sino que
también a quien alegue un derecho de incidencexted®.

Es dable resaltar la nueva clasificacion efectupda la Corte en el caso
“Halabi”en materia de legitimacién procesal, detando tres categorias de derechos:
individuales, de incidencia colectiva que tienem pbjeto bienes colectivos, y de
incidencia colectiva referentes a intereses indiaiiels homogéneos.

15 Ley 11.723. De proteccion, conservacion, mejoratoig restauracion de los recursos naturales yamiente en general en el
ambito de la Provincia de Buenos Aires. 09/11/1995

¥ C. Nac. Civ., sala H, 27/05/1997: “Cualquier peesdisica o juridica, publica o privada, que invequn derecho subjetivo o un
interés legitimo como asi también aquellos a gsiezieacto a dictarse pudiere afectar en sus deseshigjetivos o intereses
legitimos, y que se hubieran presentado en el éxpedadministrativo, pueden ocurrir ante la juatimediante el amparo por
mora, debiendo acreditar la mera situacion objeteséa mora administrativa”



Pero no solo se ha avanzado hasta ahi, sino gteedgala jurisprudenciay la
doctrind® entiende que la legitimacién se extenderia dhtitie un interés simple.

No estoy de acuerdo con esta ultima ampliacion alelepitimacion, si
entendemos —al igual que la gran mayoria de lagesst el interés simple como aquél
interés que todo particular tiene en que la ley cleservada. Es el interés que no
pertenece a la esfera de lo personal o privado &ifte esfera de las conveniencias
publicas, el interés impersonal y general que todeambro de la comunidad debe tener
en la buena marcha de la administracion publicalaDmisma manera lo entendié la
Camara en el caso “YanoV”

Podemos concluir que quien sea titular de un deretibjetivo 0 un interés
legitimo o titular de derechos de incidencia cidact incluyendo los que tienen por
objeto bienes colectivos y a intereses individuddemogéneos- estaran legitimados
para presentar un amparo por mora, en tanto senhagsentado en el expediente
administrativo y se encuentre configurada la sitrade mora.

Esta ultima clasificacion de derechos, trae inm&xdagitimacion del Defensor
del Pueblo de la Nacién y las asociaciones queepiadgn a esos fines y se encuentren
registradas conforme a la ley.

b) Legitimacion Pasiva

Respecto a la legitimacion pasiva, cabe sefialaebamparo por mora procede
contra cualquiera de los poderes del Estado, iivelten su maxima jerarquia, con la
aclaracion en el caso de los Poderes Judicial yslatigo que procede solamente
cuando actian en ejercicio de funcion administaatiss decir, procede también contra
los actos de 6rganos o autoridades administraindependientes, como la Auditoria
General de la Nacion o el Defensor del Pueblo déakion?°

La jurisprudencia lo ha considerado aplicable t@&mkd la demora del Colegio
Publico de Abogados en expedirse sobre la habditaen la matricula requerida por un
abogado.

Sin embargo, quedan excluidas las personas privagasque sean
concesionarias o licenciatarias de servicios pabfit

7' C. Nac. Cont. Adm. Fed. Sala 3°, 10/03/1999, “EesprSans v. Comisién Nacional de Regulacién despaate” LL 2000-D-
868: “Resulta procedente la accion de amparo paameevista en el art. 2, LPA, si la Comision Naeiode Regulacion de
Transporte incumplié su obligacion de resolver apmmente las denuncias contra tres empresas mEpdrées de pasajeros
planteadas por la actora”

18 Cfr. HALPERIN, David Andrés, “La accién de ampagyor mora de la Administracion” en Derecho Procesithinistrativo,
Tomo 2, Ed. Hammurabi, 12 ed., Buenos Aires, 2@04,656, considera que a partir del Programa Gastapromiso del Dto.
229/00 se ha establecido el deber de resolverlasntias, lo que incorporaria al titular de unrégesimple a la némina.

19 C. Nac. Cont. Adm. Fed., sala 1°, 7/09/2000, “XanBduardo Radl v. Instituto Nacional de Accién Gemtiva y Mutual
s/amparo por mora”: “...El actor como ciudadano pys@sentar denuncias para hacer conocer una iarédad o la violacion que
ha cometido la Administracién pero no tiene ni @oani recursos, actos que presuponen un dereciticamente protegido para
hacer valer.”

20 Cfr. GORDILLO, Agustin, “Amparo por mora contraReder Ejecutivo Nacional”, LL 1998-E, p. 539.

2L Cfr. HALPERIN, Idem, p. 1658.



IV. Procedimiento
a) Primer pronunciamiento

Interpuesta la accion de amparo por mora, el Jngmimer lugar debe analizar
la viabilidad de la accion, y en caso de estimamnacedente, debe requerir a la
Administracién un informe acerca de la demora emttauincurrido.

Es decir, el Juez debe pronuncigrsena faciesobre la procedencia de la accién
instaurada y, una vez resuelta la cuestion, dekeréerir obligatoriamente el informe a
la Administracion sobre las causas de la demordu&t debe verificar previamente las
“circunstancias del caso”, es decir, valorar si diubmporalmente mora, una vez
trascurridos los plazos previstos, o sino habiepldaos, ha transcurrido un término
més que razonabfé.

Ahora bien, este primer pronunciamiento, ya seaejuuez rechadge limine o
bien admita la procedencia de la accion y requidame, es inapelable, sin perjuicio
de la viabilidad de otros recursos como la aclai@twla reposicién®

b) Informe de la Administracion

Luego del anélisis de admisibilidad, en caso desicerar procedente la accion,
el Juez requerird a la Administracion un informerea de las causas de la demora.

En relacibn a este informe se ha entendido questitaye una verdadera
contestacion de demanda que hace al derecho desdeftel imputado, léase, la
Administracion.

Es por ello que se ha dicho que su omision en Ipedausa la nulidad del
proceso, y que es de aplicacion analdgica respaetocumplimiento de tal acto
procesal, lo establecido para el traslado de laadem En el pedido de informe debera,
entonces, acompafarse copia de dicha demandagde finsibilitar el ejercicio real del
derecho de defenda.

No puede menos que ser un responde de la demamdankrario implicaria la
rareza de una accion con demanda, pero sin caritestde ella; de un actor que
reclama y de un demandado que exclusivamente comuypero a la vez ofrece
pruebas). En sintesis, de constituir el informeuwistanciado nada mas que un medio
suministrador de datos, se violaria el principioddéensa en juicio que, precisamente,
salvé la tesis de la bilateralidad del amp&ro.

Por ultimo, corresponde sefalar que el plazo paeguar este informe no ha
sido puntualizado en la ley nacional, sino quehaelejado al "prudencial” arbitrio del
magistrado.

c) Sentencia

22 DROMI, RobertoDerecho AdministrativoEd. Ciudad Argentina, 62 ed., Buenos Aires, 199884.

23 Cfr. COMADIRA, Idem, p. 497.

24 Cfr. CARRANZA TORRES, Luis R., “Sobre la naturadgarocesal del amparo por mora”, LL 2002-E, p. 380.
% CARRANZA TORRES, Idem, p. 380.



Una vez presentado el informe de la Administracgbmagistrado debera dictar
sentencia, y para el caso que haga lugar a lamadéberda fijar un plazo para que la
Administracion se expida.

No obstante, el Tribunal no puede indicarle etideren que debe resolver. De
lo contrario el o6rgano judicial sustituiria el Onga administrativo, lo que es
manifiestamente inadmisible dentro del sistemaeparscion de los poderss.

V — Reflexién final

Como ha sido explicado a lo largo del presesteprocedimiento judicial de
amparo por mora es una de las herramientas guedisn favor el administrado —junto
con el procedimiento del art. 10 L.N.P.A. y la guefrente a la inactividad de la
administracion, para lograr que la misma se expitdeelacion a su peticion.

Es decir, este procedimiento tiene su razon deesela existencia de una
Administracion Publica ineficiente que no puede @puesta a sus administrados en
tiempo oportuno y, en consecuencia, no puede amegirgoce de derechos de
raigambre constitucional como el derecho de petarioy de interponer recursos
administrativos, que se fundan tanto en la garaifstitucional de la debida defensa
(art. 18 C.N.) como en el de peticionar ante lderalades (art. 14 C.N.).

De ahi la importancia del instituto en estudio,awgconocimiento, por ende, se
vincula necesariamente con la idea de lograr unarfé administracién” y la obligacién
de la Administracion como principal gestora de #is$accion de las necesidades
colectivas, de ejercer su funcién, de forma tag garantice los derechos reconocidos a
los administrado$’

La Corte a través de su sentencia, como lo essel ‘t#alabi” viene a cerrar un
periodo de penumbras, debates y de variadas ctasdnes acerca de la configuracion
conceptual de los derechos de incidencia colecdvague creemos que no fue el mejor
caso para instaurar la doctrina de los efectosresiyas, por la naturaleza del derecho
invocado.

Ahora bien, analizando el caso desde una perspecibnde se garantiza
efectivamente derechos constitucionales, no sg ulea precisa clasificacion de los
derechos mencionados, sino que también deja biefeenque ante nuevos problemas
institucionales y sociales, la Corte en su rol aleridad y Gltima intérprete de la CN es
la que debe salvaguardar los derechos de la coadi®d general, aun cuando deba
enfrentar falencias de los otros poderes, coma é&th de regulacion normativa en la
instrumentacion de estos procesos.

2 HALPERIN, Idem, p. 1655.
27 [VANEGA, Idem, p. 1692.






