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B. 674. XLVII.
Biosystems S.A. ¢/ EN .- M° Salud - Hospital
Posadas s/ contrato administrativo.

Corte STupproma de , Justicia de la Nacisn

Buenos Aires, A4 de. -Fe/érevo Ae 20'{4

 Vistos los autos: “Biosystems S.A. ¢/ EN - M° Salud - Hos-

pital Posadas s/ contrato administrativo”.
Considerando:

Que esta Corte comparte los fundamentos del dictamen
de la sefiora Procuradora Fiscal, a cuyos términos corresponde

remitir en razén de brevedad.

Por ello, de conformidad con lo dictaminado por la sefiora
Procufadora Fiscal, se declara formalmente admisible el recurso
extraordinario y, con el alcance establecido, se confirma la
sentencia apelada. Con costas. Notifiquese y, oportunamente, de-

vuélvase.

RICARDO LUIS LORENZETT!

'A

”

CARLOS S. FAYT

v

JUAN\JARLOS MARQUEDA

E. RAUL ZAFFARONI



Recurso extraordinario interpuesto por ¢l Estado Nacional - Ministerio de Sa-
lud, parte demandada en autos, representada por la Dra. Susana Pérez Fernan-
dez.

Traslado contestado por Biosystems S.A., parte actora en autos, representada
por el Dr. Saverio Felipe Trimboli.

Tribunal de origen: Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso Adminis-
trativo Federal, Sala III.

Tribunal que intervino con anterioridad: Juzgado Nacional de Primera Instancia
en lo Contencioso Administrativo Federal n° 7, Secretaria n° 14.
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Suprema Corte:
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A fs. 1287130, la Camara Nacional de
Apelaciones en lo Contencioso Administrativo Federal (Sala II1I}
revocé el pronunciamiento apelado por Biosystems S.A. en cuanto
habia declarado no habilitada la instancia judicial por haberse
entablado la demanda una vez vencido el plazo del art. 25 del
decreto-ley 19.549 (Ley Nacicnal de Procedimientes
Administratives, en adelante LNPA}.

Para resolver de tal mrodo, los magistradeos
declararon la inconstitucionalidad del art. 31 de la LNPA, segin

la modificacién introducida por la ley 25.344, sobre la base de

considerar que en los términos en gque guedd redactade soslaya la
funci:ﬁﬁ de garantia que cumple el silencio administrativo por
re#ultar contraric a los arts. 10 y 26 de la LNPA ¥y atenta
contra la defensa en juicio al verse comprometido el principio
preo actinne, pues coloca en desventaja al particular que fiormula
el reclamo administrativo y urge su decisién mediante el pedido
de pronto despacho.

Sostuvieron gque la reforma de la LNPA no guarda
coherencia con la finalidad del plazc de caducidad gue es dar
certeza a las relaciones juridicas fijande un limite temporal
para que el acto administrativo —entendido como la declaracidm
de woluntad unilateral de la Administracidén dque produce efectos
juridices e inmediates en los derechos del particular— quede
firme, ya Jque, enh los casos como el del sub lite, no existe acto
alguno cuya estabilidad esté en juego, pues l¢ gue se persigue

es el reconocimliento de una situacién Jjuridica preexistente



mediante la resolucidn administrativa que asi lo disponga o, en
caso de comisién del odrgano competente en expedirse, mediante la
pertinente declaracidn Jjudicial.Destacaron, asimismo, gue el
art. 25 de la LHPA establece gue el punto de partida para
computar el plazo de caducidad es la notificacién al interesado
del pronunciamiento expresc que agota la wvia administrativa ¥y
gque, en el caso de silencio del 6rgano obligado a resclver e)
reclame, no existe la notificacién de dicha circunstancia al
interesado.

En efecto, entendieron gque las narmﬁs de 1la
LNPA y de su decreto reglamentario prevén mecanismos favorables
al ejercicio del derecho de defensa del administrado en las
diversas hipétesis alli contempladas, ya sea por considerar que
no rige el plaze de caducidad {arts. 10 y 26 de la LNPA}) o al
diferir el vencimientoc de los términos procesales (art. 44 del
decrete 1759/72}, herramientas gue ng han sido incluidas frente
a la denegacién tacita del reclame administrativo en las cuales
no existe notificacidén alguna en virtud de la inactividad de la
autoridad pertinente.

Agregaron que s54lo en la via impugnatoria surge
la necesidad -—o conveniencia— de sujetar la posibkilidad de
demandar judicialmente a la Administracién en un tiempo
determinado, por lo cual el plazo de caducidad s6lo resulta
razonable frente a la impugnacidon de actes administrativos, 1lo
que no sucede en la via reparatoria. Ello, por cuanto las
razones de seguridad juridica gue regquieren lograr la
estabilidad del acteo concurren unlcamente en aguélla via, no asi
en el caso del acto administrative gque resuelve el reclamo

previo, ya gque la esencia de este ultimo es diferente en la
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medida que no importa una modificacién del estatus juridico del
particular y, por tal motiveo, no esta sujeto a los requisitos de
impugnacién de los arts. 23 y 24 de la LNPA, lo cual habkia sido
receptado por la ley en su redaccidn anterior, al excluir, del
instituto de la caducidad, la resolucién denegatoria final -—
expresa o tacita— del reclamo administrativo previo.

En consecuencla, con¢luyeron diciendo que
correspondia declarar la inconstitucionalidad del art. 31 de 1la
LNPA, al condicionar el acceso a la justicia del reclamo por el
reconocimiente de un derecho frente a la inactividad de la
Bdministracién vy al encadenar los plazos para configurar la
denegatoria por =ilenclo —cuya funcidén es de garantia— con el de
caducidad previsto en el art. 25 de la ley citada —que tiene
fundamente en lograr la inmutabilidad de un acto administrativoe

que no existe en la denominada via reparatoria—,

-~ IT -

A fs. 134/142, el Estade Nacional-Ministerio de
Salud de la Nacidn interpusc recursc extraordinario contra tal
decisidén, el cual fue concedido por la cuestidtn federal
planteada y denegadoc por las causales de arkbitrariedad v
gravedad institucicnal (v. fs. 149).

Blega gue el falloe es viglatoric de las
garantias de 1igualdad, debide proceso y defensa en duicioe
amparadas por la Constitucién Nacional, al tiempo que desconoce
las disﬁasicicnes de la LNPA de caracter federal aplicables al
CaS0.

Destaca que el reclamo administrativo previo a

la demanda judicial es un requisito esencial y surge de lo gque



establece el art. 30 de la LNPA, con las excepciones gue
taxativamente dispone el art. 32 de ese cuerpo legal -modificado
por la ley 25.344—, entre las cuales no se encuentra la que dio
motive a la demanda.

hduce, por otra parte, dgue la Corte ha diche
que la denegacidédn de la habilitacién de la instancia sélo
resulta admisible en aquellos supuestos en que el incumplimiento
de los reguisitos exigidos para la admisibilidad de la accién
sea planteada por la demandada dentro de los términes y por la
via gque a tal efecto dispone el ordenamiento formal ({“Cohen,
Rafael ¢/ Instituto Nacicnal de Cinematografia”, sentencia del 3
de marzo de 195(Q).

Expresa que la actora el 1° de marze de 2004
interpuse reclame administrativo ante el Ministeric de Salud de
la Nacién a fin de que se le abonaran sumas de dinero gue
tuvieron por causa el incumplimiento de page de un contrato
celebrade para la provisién de insumos al Hospital Nacional
“Profesor Alejandro Posadas™ y que, ante la falta de resoclucién
por parte de la cartera de salud, el 15 de marzo de 2007 1la
empresa solicitéd pronto despacho.

Acota que, de acuerdo con lg establecido en el
art. 31 de la INPA —en su actual redaccién-—- a partir del pedido
de pronto despacho deberdn transcurrir otros 45 dias, en cuyo
caso el interesade podrd iniciar demands, la cual deberad ser
interpuesta en los plazos perentoricos ¥y bajo los efectos
previstos en el art. 2%, sin perjuicic de lo gque fuere
pertinente en materia de prescripcidn,

Por tal motivo —prosiguid diciendo—, en el caso

de autos los 45 dias vencieron el 26 de junio de 2007 y los 320
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dias habiles judiciales el 2 de noviembre de ese afio, razdn por
la cual 1la demanda, entablada el 16 de abril de 2008, se
interpuso cuandsc estaban vwvencidos holgadamente los plazos

legales establecidos.

- III -

2 mi modo de wver, el recurso extracrdinario es
admisible, toda wvez que se ha puestoc en tela de Jjuicio la
interpretacién y la constitucionalidad de una norma federal -
decreto-ley 19.549— (conf. Fallaes: 321:169 y 326:4711) vy la
decisién definitiva del superior tribunal de la causa ha side
contraria tanto al derecho que en ella fundd el apelante comoc a
su validez {art. 14, incs. 1° y 3° de la ley 48).

Por otra parte, es preciso resaltar que, al
encontrarse en discusidn el alcance que cabe asignar a normas de
derecho federal, la Corte no se encuentra limitada en su
decisidn por los argumentos de las partes © de la camara, sSino
que le incumhe realizar una declaracidn sobre el punto disputado
{Fallos: 311:255%3; 314:529; 316:27; 321:861, entre muchos

otros).

- IV -

Ante todo, es necesario aclarar gque atento a la
condicién de presupuesto procesal del plazo de caducidad
establecidc en el art. 25 de la ey 19.549, el Juez esti
facultado para examinar de coficic su cumplimiento y rechazar in
limine la pretensién cuando aquél no concurra (Fallos:
327:1607), circunstancia ésta que actualmente se encuentra

impuesta a los magistrados per el art. 31 in fine de la LHNFA,



con la reforma introducida por la ley 25.344, segiin el cual “lios
jueces no podrdn dar curso a las demandas mencionadas en los
arts., 23, 24 y 30 sin comprobar de oficio en forma previa el
cumplimients de los recaudos establecideos en es0s8 articules ¥
los plazos previstos en el art., 25 y en el presente”.

Sentade lo expuesto, corresponde recordar gque
con anterioridad a la reforma introducida por la ley 25.344 a la
LNPA, la Corte interpretd gue el plazo de caducidad previsto en
el art. 25 de esa ley no se aplicaba a las acciones judiciales
deducibles frente a las denegacicnes administrativas —tacitas v
expresas— de reclamos. Asi pues, el Tribunal expresd gue
correspondia "distinguir ehtre la via impugnatoria —(Ji1e
presupone el agotamiento de las dinstancias administrativas
reglamentadas en los arts. 23 y sgtes. de l1a LNPA— cuyo
resultado seria necesariamente la declaracidn de ilegitimidad
del acto administrativeo, de la reclamacidn del reconocimiento de
un derecho —aun originadeo en une relacidn juridica preexistente—
bssada en lo dispuestc por los arts. 30 y cohcordantesz de ese
mismo cuerpo legal, Inclusive en 1log cases en gue hubiese
mediade reclamacidn administrativa previa, 1los que no estardn
sujetos al plazo del art. 257 ({(Fallos: 312:1017, cons. 6° vy
326:4711) .

Como resultade de ello, podia diferenciarse
claramente entre aguelleos actos administrativos susceptibles de
impugnacidn judicial, investidos de aptitud para modificar el
estatus Jjuridico del administrade vy que presuponian el
agotamiento de las instancias administrativas en los términos
del art. 23 y sgtes., de la LNPA, de aguelles otros carentes de

tal aptitud, provecades por el interesado mediante el reclamo
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administrativoe previste en el art. 30 de la LNPA, cuya
procedencia no dependia de la declaracién de invalidez de acto
administrative algunc vy no constituian 1la expresidén de 1la
voluntad del Estado, sinc gue definian tan sélo la actitud de la
Administracién requerida por el ©pretensor de un derecho
subjetivo originado en una relacién preexistente ({conf. aryg.
Fallos: 316:2454).

Respecto de la wia Impugnateria de actos
administrativos, la Corte dejd en clare gue es obligacidn de la
Administracién decidir las cuestiones que se le planteen en
término f{art. 1° de la LNPA)}, por lo gque frente al silencic el
particular tiene la opcidn de esperar el dictade de la
resolucién ¢ bien acudir a la instancia administrativa o
judicial gue corresponda, pues cuenta con un medio idénec para
la proteccidén de sus derechos frente a la actitud pasiva que lo
perjudica (arts. 10, 28, 23 y 26 de la LNPA; ver doctrina de
Fallos: 324:1405).

Ello es aszi, porgue s1 para acceder a +*a via
jurisdiccional se requiriera un acto exXpreso, la autcridad
administrativa podria impedir las demandas Jjudiciales con s6lo
nc resolver las peticicnes gue se le plantearan. Para evitar
tales excesos —dijo— mnacid el 1instituto del silencic de la
Administracidén, de modo gque —frente a la inactividad de 1la
auteoridad administrativa— el interesade cuente con la facultad
de recorrer la wvia Judicial como si hublese una resclucidén
eipresa, aungue no exista {Fallos: 324:1405).

Desde esa perspectiva, en el supuestce de la via
impugnhatoria el silencio con caricter denegatoric es una opcién

del particular y, por ende, no rige el plazo de caducidad del



art. 25 de la LNPA para impugnar ante la mora administrativa.
Cabe recordar que el art. 26 de la LNPA —el cual continda
vigente sin moedificaciones—, establece gue la demanda podra
iniciarse en cualquier momento, y sin perjuicio de lo gque
corresponda en materia de prescripeidn, cuandoc se verifigue el

silencio negativo previste en el art. 10 de la LNPA.

S ¢

Asl las cosas, ahora eg necesario examinar si
corresponde declarar la inconstitucionalidad del art, 31 de la
LNFA, como hize la Camara al considerar que vioclaba el derecho
de defensa, a la luz de la modificacién introducida por la ley
25.344, cuyo nuevo texto prevé que "el pronunciamiento acerca
del! reclamo deberd efectuarse dentro de Ios 20 dias de
formulado. Vencido ese plazo, el interesado reguerird pronte
despacho y si transcurrieren otros 45 dias, podréd aguél iniciar
la demanda, 1la gque deberd ser interpuesta en 1las plazos
perentorios ¥ kajo los efectos previstes en el art. 25, sin
perjuicio de 1o que fuere pertinente en materia de
prescripeion.”™.

Cabe reparar que el texto anterior a la reforma
preveia gue vencide el plazo de 90 dias para que la
Administracidén se pronunciara, el interesado requeriria pronto
despacho vy, si transcurrian otros 45 dias, podria iniciar la
demanda en cualquier momento.

La camara estimd que la reforma era
inconstitucicnal al colocar en desventaja al particular que
formula el reclame administrative ¥ urge su decisidn mediante el

pedido de pronto despacho sin obtener de la Administracidén un
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pronunciamiento expreso, en cuyo caso se le sxige que la demanda
sea articulada en plazes perentorios, de aquel otro que impugha
un acto definitive, y frente al silencic de la Administracidn
después de interpuesto el pronto despacho, puede iniciar la
demanda en cualguier momento.

Cabe poner de resalto, con especial énfasis,
que el control de constituciocnalidad de las normas es uno de los
fines supremos del Poder Judicial de 1la Nacidn, y gue, en
especial, la declaracién de inconstitucicnalidad de una
disposicién legal es un acto de suma gravedad institucional ¥y
tna de las mas delicadas funciones susceptibles de encomendarse
a un tribunal de justicia y, por ello, debe ser considerada como
ultima ratic del orden Juridico (Falles: 319:3148; 321:441;
322:1349, entre otros), que =sdlo debe ejercerse cuande la
repugnancia cen la cléusula constitucicnal es manifiesta y la
inﬁompatibilidad es5 inconciliable {arg. Fallos: 322:842 vy 919).

Pero ademas, hay gque tener en <cuenta, al
realizar el estudio de compatibilidad censtitucional gue, como
ha dichoe el Tribunal acertadamente, "la declaracidn de
inconstitucionalidad s6lo serd procedente cuandc no exista la
posibilidad de una sclucidn adecuada del juicio por otras
razones gue las constitucionales comprendidas en la causa”™
(Fallos: 324:321%, considerando 10 ¥y su <ita). Estimo, en
e¢fecto, - gue no es necesario pronunciarse acerca de 1la
inconstitucionalidad de una norma cuando el c¢aso puede ser
resuelto adecuadamente c¢on otros argumentos.

Advierto que en el sub 1lite resulta de
aplicacidn esta clara doctrina pues, a mi mode de wver, la

condicién que impone el art. 31 de la LNPA para plantear la



demanda en cuante a “gue deberd ser interpuesta en los plazos
perentorios y baje los efectos previstos en el art. 25
(caducidad 1la instancia}l” debe interpretarse que sdlc rige
cuando el reclamo sea resuelto expresamente en ¢ontra del
interesado, es decir, c¢uando haya una resolucidn denegatoria,
mas no¢ cuande se hubiera producido el silencio de la
Administracidn y no existiera un acto expresoc.

Con tal comprensién de la norma, ella no es
descalificable por lesiva a principio constitucional alguno, en
tanto éstos no se hallan directamente afectados si se atiende a
que el art. 26 de la LNFA admite la pasibilidad de gue ante el
silencio de la Administracidén la demanda pueda iniciarse en
cualquier momento, ¥ sin perjuicio de lo gue corresponda en
materia de prescripciéon (conf. arts. 31 y 26 de la LNPA).

Esta es, por otra parte, la interpretacién gque
mejor acoge el principio segqin el cual las leyes deben
interpretarse siempre evitando darles un sentide que ponga en
pugna sus disposiciones, para adoptar como verdadere el que las
concilie y deje a todas con wvalor y efecto (Fallos: 316:27;
318:1386; 320:2656 vy sus citas, entre muchos otros).

Asi lo pienso, porque la imposicién de un plazo
de caducidad para demandar frente al silencic administrativo,
ademas de no ser congruente con la finalidad de la opcidn
procesal de dicho instituto consagrada en el art. 26 de la LNPA,
tampoco lo es con el modo de contar el plaze de caducidad
previsto 2n el art. 25 de la LNPA para deducir la demanda, pues
en los supuestos contemplados en este articulo dic¢ho términe se
computa a partir de la notificacidn del acto gue agota la via

administrativa (con los efectes del art. 44 del decreto 1759/72

~10-



BIOSYSTEMS SA ¢F EN - M® SALUD — HOSPITAL POSADAS s/ contrato administrative.

51-':1-]

B.674, L.XLVII. . ({RECURSC EXTRACRDINARIO}

@%ﬂﬂﬂﬁﬁfz :ggﬂsmf de {e -’Q/j’éﬂfﬁn

si se hiciere en contravencidn a sus normas) y, en el supuesto
del silencio, no podria dar comienzo por la inexistencia de acto
administrativo que notificar.

Esta tesitura, asimismo, se compadece con la
doctrina del Tribunal referida a que la primera fuente de
interpretacién de la ley es su letra y cuando ella emplea varios
términos sucesivos, la regla més segura es la de dque esCos
términos n¢ son superflues, since gque han sido empleados con
algéen propédsito, sea de ampliar, de limitar o de corregir los
conceptos (Fallos: 331:2550 vy 1234, entre otres). En ese
sentido, puede decirse gque una atenta lectura del art. 31 da la
pauta de que sélo operari la caducidad de la accidn cuando se
impugna el acto administrativo gque deniega el reclamo
administrativo.

En efecto, la indicacién en tal precepto de dque
el particular “podrd® “iniciar la demanda, la que deberd ser
‘interpuesta en los plazes perentorios y baje los efectos
previstes en el art. 25" seguida de los términoes “sin perjuicic
de lo que fuere pertinente en materia de prescripcidn™ no puede
ser entendida comce una redaccidn descuidada o desafortunada del
legislador, sinc gue la sucesién entre ambos indica que ante la
opcién del interesado de entablar demanda, "Ia gque deberd ser
interpuesta en los plazos perentorios” ha side establecido para
el supueste de gue el reclame sea resuelto expresamente en
contra del particular y para el caso de silencio administrativo
regira "“lo gue fuere pertinente en materia de prescripcidn”.

Paralelamente, ello permite sostener gue no se

aplica el término de caducidad del art. 25 de la LNPA cuands se

-11-



configqura el silencio, de lo contrario, la remisién a los plazos
de prescripcidén seria innecesaria.

Cabe advertir, por otra parte, que el reenvio a
“"lo gue fuere pertinente en materia de prescripcidén® que efectia
al art, 31 de la LNPA es semejante al previsto en el art. 26 de
la misma ley, de lo cual resulta que en el supuesto del silencio
administrativo —come acontecié en el presente caso— el
interesado podr& considerar denegade su reclamo y acudir a la
justicia sin otro plaze que el de prescripcién. Corresponde
tener presente, sobre el particular, como expresé anteriormente,
que la inconsecuencia o falta de previsiédn no se suponen en el
legislador (Fallos: 329:5826 y 331:866), y, peor lo tanto, no es
dable suponer gue la ley haya querido dar a dos conceptos
analogos efectos juridicos diferentes.

Asimismo, el criterio gue agui se propicia
resulta congruente con €l adoptado por la Corte en Fallos:
315:656; 31€:2477 y 318:1349, al Intervenlr en instancia
extraordinaria, cuande dejé sin efecto sentencias de tribunales
provinciales que aplicaban plazos de caducidad para iniciar la
demanda contencicse administrativa mediando silencio de la
Administracién. En tales casos, los jueces locales entendian que
el término para iniciar el proceso Jjudicial comenzaba a
transcurrir a partir del momentc en el gue se configuraba el
5ilencio, sin enbargo, el Tribunal descalificé tales fallos por
incurrir en un injustificado rigor formal y poner de relieve una
interpretacién de las reglas aplicables contrarias al principio
in dubio pro actione, rector en la materia, seflalando, a su vez,
gque el criterio cuestionadc premiaba la actitud negligente de la

Administracién y hacia jugar en contra del particular la figura

-12-
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del silencio administrativo, institulda, claramente, en su
faver.

En consecuencia de lo hasta agqui expresado, es
mi parecer dque no corresponde declarar la inconstitucionalidad
de la norma impugnada pues debe entenderse, de acuerdo con esta
interpretacidén, gque en el c¢aso correspondia habilitar la
instancia judicial al no haber acto administrativo gue denegara
el reclamo .de la actora. Por ende, aun habiéndose interpuesto
pronte despacho, ante el silencic de la Administracién, el
actor, por la concordancia de los arts. 31, 26 y 10 de la LNPA,
pocdia entablar la demanda en cualquier momento, sin perjuicio de

lo que correspondiere en cuanto a los plazos de prescripeién.

- yI -

Por las consideraciones que anteceden, opino

que corresponde declarar formalmente admisible el recursoc

.extraordinario y revocar la sentencia apelada con el alcance
agqui expuesto. .

Buenos Aires, -jul de noviembre de 2012.

ES COPIA LAURA M. MONTI
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