CAPIiTULO IX

RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICQES
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y empleados piiblicos. Cuando surge aquélla. 7020. Funda-

mental importancia de que exista dicha responsabilidad.

1021. Especies de responsabilidad. Modalidades de cada

una de ellas; diferencias y analogias. 7022. Los distintos

tipos de responsabilidad no son excluyentes entre si. 1023.

Sistemas sobre responsabilidad. de los agentes publicos. |
1024. Continuacion. Acerca de la llamada “autorizacion pre- |
ventiva” en materia de responsabilidad de los funcionarios |
'y empleados de la Administracion Publica. 1025. Funda-

mento juridico de la responsabilidad.de los funcionarios y
empleados publicos. 1026. La responsabilidad del agente
publico puede corresponder al derecho publico o al derecho |
privado. Consecuencias de ello.

B. Respﬂnsabiﬁéfad Politica

1027. Consideraciones generales. Dénde corresponde  estu-
diarla. Su referencia a ella en derecho administrativo. 1028.
Es de aplicacién limitada en cuanto a las personas. Obser-
vacién fundamental al respecto. 1029. La declaracion de la
responsabilidad politica es previa a la accion criminal o
civil contra los funcionarios sujetos a aquélla. Razén de esto,

C. Respnns.abﬂidad Penal

1030. Nocion conceptual. 1031, El delito puede* ser doloso
o culposo. 1032. Derecho que la rige.
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D Responsabilidad Civil

1033. Nocién conceptual. La cuestién en la practica. 1034.
Qué debe entenderse por funcionario. Funcionarios de
“facto”. Integrantes de érganos colegiados. 1035. Deslinde
jurisdiccional entre la Nacién y las provincias en materia
de legislacién sobre responsabilidad civil de los funciona-

rios. 1036. Qué es lo que da lugar a la responsabilidad civil

del funcionario o empleado piiblicos. Cuando aparece esa
responsabilidad. “Ejercicio irregular de obligaciones lega-
les”. Lo atinente al funcionario “profesional” o “técnico’.
Diversas cuestiones. La prueba. 1037. Continuacién. *Ejer-
cicio irregular de los deberes legales””. Supuestos que lo con-
figuran. 1038. Hacia quiénes puede resultar civilmente res-
ponsable el agente publico. Ambito restringido del articulo
1112 del Cédigo Civil. El Estado actor: distinciones a
efectuar. Trascendencia de la cuestion. 1039. “Naturaleza'
de la responsabilidad civil del funcionario ptblico. Doble

aspecto a considerar. 1040. “Caracter”” de la responsabilidad

civil de los funcionarios publicos. ;Es “directa” o “indirec-
ta”? 1041. El comportamiento o conducta del agente pu-
blico, determinante de su responsabilidad civil, tanto puede
ser doloso como culposo. 1042, La reparacién civil a cargo
del agente publico tanto comprende la lesién “econdmica”.
como la “moral”. 1043. Posibilidad de accionar directamente
contra el Estado para obtener la reparacién del dafio cau-
sado por el funcionario. Fundamentos de ello. Solidaridad.
Jurisdiccién competente. 1044. Prescripcién de las acciones
de responsabilidad civil. Diversas situaciones a contemplar.
1045. Continuacion. ;Pueden legislar las provincias sobre
prescripcion de las acciones de responsabilidad civil contra
los funcionarios publicos?

- E. Responsabilidad administrativa
(Régimen disciplinario)

1046. Responsabilidad administrativa y responsabilidad dis-
ciplinaria: sinonimia de ambas expresiones. 1047. Nocién
conceptual. Amplitud de la misma por las actividades com-
prendidas. Requisito necesario. 1048. “Ratio iuris” de tal
responsabilidad. Caracter de las sanciones. 71049. Funcio-
narios susceptibles de “responsabilidad administrativa”. Lo
atinente a la. “sancion disciplinaria”’. 1050. Continuacion.
Agentes excluidos del estatuto general para el personal civil
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de la Administracién Piblica. ;jPueden ser objeto de san-
ciones disciplinarias? Distinciones a efectuar. 1051. Conti-
nuacién. El personal “jubilado” ;puede ser objeto de san-
ciones disciplinarias? Lo atinente a los titulares de “pension”.
1052. Continuacion. Para la aplicacién de sanciones disci-
plinarias ;se requiere que el agente se halle en ejercicio
“actual” de la funcién? Situaciones a considerar. Lo atinente
a hechos “anteriores” al nombramiento del funcionario o
empleado. 1053. ““Fundamento” de las sanciones discipli-
narias: a) juridico; b) positivo. 1054. Continuacién. Para
la procedencia y aplicacién de las sanciones disciplinarias
jes indispensable que una norma las establezca expresamen-
te? Distincién fundamental a efectuar. 1055. Las “faltas”
determinantes de sanciones. Clasificacion de las “sancio-
nes”; determinacién de éstas. Diversas cuestiones a consi-
derar. 1056. Continuacién. De las “sanciones” en particular.
El “llamado de atencidén™ y el “apercibimiento”, 1057. Con-
tinuacion. " Traslado” del agente. 1058. Continuacién. " Sus-
pension”” del agente. Diversas cuestiones que deben anali-
zarse. 1059. Continuacion. “Multa”. 1060. Continuacién.
“Arresto”. 1061. Continuacion. ~Postergacién en el ascen-
so”. 1062. Continuacién. “Retrogradacion de categoria.
1063. Continuacion. “Cesantia” y “exoneracion’’. Remision.
1064. Represion penal y represion disciplinaria. Proceso
penal substantivo y procedimiento administrativo disciplina-
rio: diferencias y relaciones. 1065. El “procedimiento™ dis-
ciplinario. Principios fundamentales que le rigen. La regla
“non bis in idem’™ en materia disciplinaria: su sentido y al-
cance. /066. Impugnaciéon de las sanciones disciplinarias.
Impugnacion administrativa y judicial. Situaciones a consi-
derar. 1067. ""Extincion” de las sanciones disciplinarias.
Causas que la producen. 1068. Continuacion. De las causas
de extincién en particular. a) El “cumplimiento de la san-
cion’’. Cuestiones atinentes a ello. 1069. Continuacion.
b) El “perdon” de la Administracién Publica. Cuando pro-
cede. Efectos con relacién al tiempo. 1070. Continuacion.
¢) “Revocacion por ilegitimidad” o “anulacion”. Cuando
proceden. Diferencia con el “perdon”. 1071. Continuacion.
d) “Pago”. 1072. Continuacion. e) "Muerte”. Distinciones
a efectuar. Supuesto de sancién “pecuniaria”’, Situaciéon de
los herederos del agente sancionado. 1073. Continuacion.
f) “Prescripcion”. La doctrina y la jurisprudencia. La pres-
criptibilidad de las sanciones disciplinarias es de “princi-
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pio”. 1074. Continuacién. Lo atinente al “indulto™. 1075.
Continuacion. La “amnistia”. 1076. Continuacién. La ex-
tincién de la relacién de empleo ptblico y' la extincién de
las sanciones disciplinarias.

A. Consideraciones de caracter general

1019. Con referencia al funcionario y al empleado
pablicos, el orden juridico también debe considerar el
problema de la “responsabilidad”. La vida real pone de
manifiesto esa grave cuestién, que entonces requiere su
tratamiento por el jurista.

El problema mencionado surge, lafo sensu, cuando

el agente ptblico ejerce sus atribuciones en forma “irre-
gular”. Esta “irregularidad” puede ser mayor o menor,
dando lugar, asi, a los distintos tipos de responsabi-

lidad ¥4 | /

1020. La aceptacién o el reconocimiento de que

los agentes publicos puedan ser responsabilizados por

sus comportamientos contrarios a derecho, es trascen-
dental para el afianzamiento de las libertades publicas.

En ese orden de ideas, dijo Gascon y Marin: "Es
importantisima la existencia de responsabilidad de los
funcionarios para evitar el abuso del poder de la buro-
cracia y asegurar garantias efectivas a los ciudadanos.
No puede decirse que se viva en estado de derecho si
la responsabilidad del empleado no puede hacerse real.
Precisa la existencia de leyes que la declaren y faciliten

1519 F] estatuto de los funcionarios publicos civiles de la
Unién (Brasil), dice asi: "“Por el ejercicio irregular de sus atri-
buciones, el funcionario responde civil, penal y administrativa-
mente’’ (art. 196). Mas adelante (n? 1021, texto y nota 1524%)
haré notar que también cuadra incluir la responsabilidad " po-
litica™.
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su exigencia y que la opinién piblica reclame su efec-
tividad™ ***°. |

En plena concordancia con tales puntos de vista,
en nuestro pais dijo Aguiar: “Se ha considerado que la
responsabilidad de los funcionarios piublicos por los da-
fios que causaren en el ejercicio de sus funciones, es
una de las mas grandes conquistas de la democracia
liberal contemporanea. Toda traba puesta a su efectivi-
dad, o que en el hecho la haga ilusoria, ha sido califi-
cada de medida tiranica imaginada por el méds habil y
absoluto de los déspotas”™ **, |

Con acierto se ha dicho que un sistema de derecho
administrativo sélo es completo si el ciudadano posee

el medio de obtener esa reparacion **.

No resulta plausible, entonces, la posicién de guie-
nes, en general, se niegan a aceptar y declarar la men-
cionada responsabilidad de los agentes piblicos, “por
miedo de atacar a funcionarios que obran de buena fe
v para no atemorizar a otros funcionarios, y tornarlos,
asi, poco inclinados a obrar cuando haya la posibilidad

de una condena eventual **%,

Todo estd en deslindar debidamente cuando el
agente publico sera personalmente responsable por las

consecuencias de sus comportamientos y cuando no. Es.

1520 José Gascén y Marin “Tratado de Derecho Adminis-

trativo”, tomo 1°, pagina 306.
1521 Henoch D. Aguiar “Hechos y actos juridicos en la
doctrina y en la ley”, tomo 2?, pagina 456. Este tratadista men-

ciona. a Toullier como autor de las palabras que en el texto

aparecen en bastardilla.

1522 Bernard Schwartz “Le droit administratif américain™,

pagina 201, Paris 1952.

1523 John Clarke Adams “El derecho administrativo norte-

americano”’, pagina 85, Buenos Aires 1964, edicion Eudeba,
quien comenta asi la situacién existente en Estadds Unidos de
Norte América. Ademas, véase al respecto: Schwartz, op. cit,
paginas 208-212.
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esto lo que hicieron la jurisprudencia y la doctrina
francesas.

El acrecentamiento de la responsabilidad del agen-
te publico dara como resultado la disminucion de casos
determinantes de la responsabilidad del Estado, ya que
los funcionarios y empleados tendran interés en no
realizar actos que simultineamente puedan determinar
su propia responsabilidad y la del Estado.

El reconocimiento efectivo de la responsabilidad

del agente publico actuarad como un freno a las pasiones
y a la incultura de quienes, validos de la dosis de poder
que invisten, se aparten de los buenos procederes en el
cumplimiento de sus funciones.

1021. El problema de la responsabilidad de los
funcionarios o empleados piiblicos se suscita en todos
los ambitos en que el “hombre” —en este caso el agen-
te publico— puede manifestar o expresar su comporta-
miento o conducta.

De ahi que, atendiendo a esos distintos modos po-
sibles de manifestarse la actividad del agente, su res-
ponsabilidad puede ser "'politica’”, “penal’, “civil’ y
“administrativa” %,

-~ La “diferencia” esencial entre ellas radica en los
distintos bienes o valores juridicos que respectivamente
tienden a proteger o tutelar .

1524 E] estatuto de los funcionarios ptblicos civiles de la
Unién (Brasil). dice que la responsabilidad de los mismos puede
ser civil', “penal” y "administrativa” (articulo 196). Corres-
ponde agregar la responsabilidad "‘politica”, que si bien —dada
su indole— no concurre ni es concebible respecto a funcionarios
regidos por un “estatuto” de tales, corresponde no obstante a
funcionarios publicos: Presidente de la Nacion, Ministros, Go-
bernadores de Provincias, etc.

1525 FEn jgual sentido: Lafayette Pondé “A responsabilidade
dos funcionarios publicos’”’, en "Revista de Direito Administra-

o
oL
i
-
iy
P
o
—y E
e
-+ 3 g
* e S ey
- Sl
§ Sk
=5
S
r _-I.. .
Ll
gt
SN
T e
-,
=
-t
L
e
BT
\
»
=i
T
-I.. -
it Sl
=
Mgy
=5
=
L -
=
Eie
B
¥
g
P
s
e
e
A
=i
=
i
b,
R 0
L
b i
-
=
v
i E
e g
ey
i
=
SR
ws
R
= ;
i3t
T
PeC] o
S
-. 4 o e
S
Py
-l_-' =
-
e
e
S
e
Bt

b |
.
&
Lol
For®
75
=
£
=

?!:f%
e
=)
=
v
g ‘i

E ik
sl b :
(TR 1 1 i‘ _' !

ey
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La responsabilidad “penal”’ existe cuando el acto
irreqular del funcionario o empleado constituye un de-
lito previsto y penado en el cédigo respectivo o en leyes
especiales.

La responsabilidad “civil” aparece cuando el acto
irreqular del agente haya causado un dafio a la Admi-
nistraciéon Publica o a terceros (particulares u otros
funcionarios o enipleados publicos).

La responsabilidad “‘administrativa’” tiene por ob-
jeto sancionar conductas que lesionan el buen funcio-
namiento de la Administracion Publica: se origina por
una inobservancia de los deberes inherentes a la calidad
de agente piblico. Dicha responsabilidad se hace efec-
tiva a través de la “potestad disciplinaria” de la Ad-
ministracién, debiéndosela estudiar en el “régimen dis-
ciplinario” de la Administracién Publica, ya que éste
forma el substrato de tal responsabilidad. En este orden
de ideas, “responsabilidad administrativa’” y “respon-
sabilidad disciplinaria” son conceptos sinénimos.

" La responsabilidad "'politica’” surge cuando esta en
juego el interés general de la sociedad, lesionado en la
especie por la conducta de los funcionarios menciona-

dos en el articulo 45 de la Constitucién Nacional. y co-

rrelativos de las constituciones pmvinciales.

Las cuatro especies de responsabilidad menciona-
das pueden fundamentarse o resultar ya sea del dolo o
de la culpa del agente. Esta constituye una nota comun
a todas ellas. Aparte de lo expuesto, la responsabilidad
penal y la disciplinaria son de caracter ~'personal ', pues
no pasan a los herederos del agente responsable ™.
Iqual cosa corresponde decir de la responsabilidad po-

tivo”, volumen 35. pagina 12, Rio de Janeiro 1954, edicién Fun-
dacion Getilio Vargas. | )

1528 En jgual sentido: Villegas Basavilbaso “Derecho Ad-
ministrativo’, tomo 3°, pagina 543; Lafayette Pondé, op. y loc. cit.
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b) El de la responsabilidad condicionada a una
autorizacion preventiva. De este sistema me ocuparé en |
el paragrafo siguiente. |

litica, stricto sensu. En cambio, la responsabilidad civil

puede pasar a los herederos del agente que causé el

dafo "',

c¢) "El de la plena responsabilidad, no dependiente

Finalmente, corresponde advertir que, respecto al |
de autorizacién previa alguna. Es el vigente en la ge-

Estado, la responsabilidad del agente ptblico puede

hacerse efectiva en todos los 6rdenes, pudiendo ser, en- neralidad de los Estados civilizados y el que mejor se
tonces, politica, penal, administrativa y civil. Respecto amolda a la salvaguardia de las libertades publicas.
. . -k . ¥ 1629 :
a terceros (particulares y otros funcionarios o emplea- Impera en el orden nacional argentino ™.
dos publicos), tal responsabilidad puede ser civil y =
h _:ﬁ . . . -
penal. 1024. En el* derecho que anteriormente rigié en

persecuciones abusivas que redundaran en perjuicio de

1022. Dado que cada uno de los tipos de respon- _ .
la organizacién administrativa; pero en la practica ese

o Francia se quiso proteger a los agentes publicos contra
sabilidad de que es susceptible el agente publico. tiende -
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a proteger o tutelar un distinto y especitico bien o valor = procedimiento se convirtié en un verdadero privilegio,
juridico, va de suyo que un mismo hecho o comporta- E y en vez de ampararse a dichos funcionarios cuando
miento del funcionario puede dar lugar, simultadneamen- g habian actuado debidamente en el ejercicio de sus car-
te. a varias de las mencionadas especies de responsa- = gos, se lleg6 a protegerlos en casos injustificados, dando
bilidad, sin que esto importe violar los principios “non = lugar a' verdaderos escandalos. Muy raramente la au-
bis in idem’” o “non ter in idem . = toridad administrativa otorgaba autorizacién para per-

De lo expuesto dediicese que las EXPI’ESHdﬂS es~ Seglﬂ-r ante la justicia a los HgEHtES pflb]iCU'S. Todo esto

pecies de responsabilidad no son excluyentes entre si.

1023. La doctrina menciona tres sistemas acerca
de la responsabilidad de los agentes publicos, sistemas
‘que tuvieron recepcion o eco en los respectivos derechos

positivos.

Tales sistemas son:

a) El de la “irresponsabilidad”, especialmente ci-
vil. Corresponde a etapas primarias de algunos Esta-
dos. Hallase en franco abandono.

1527 Villegas Basavilbaso. op. y loc. cit.: Latayette Pondé,

op. y loc. cit.
1528 Vijllegas Basavilbaso. op. cit., tomo 3°, pagina 527.
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hizo decir a un tratadista que ese privilegio de que la
Administracién rodeaba a sus funcionarios, sélo podia
compararse al antiguo privilegio de la clerecia, en cuyo
mérito la Iglesia pretendié juzgar ella misma a sus
miembros, excluyéndolos de la justicia ordinaria, salvo
conformidad del tribunal eclesiastico ***°. |

De Francia el sistema paso a otros paises (Italia,
Espafia, Alemania, etc.), en los que la referida insti-

1529 Para los distintos sistemas-o maneras de considerar la
responsabilidad de los agentes publicos, véase a M. R. de
Nesmes-Desmarets “‘De la responsabilité civile des fonctionnai-
res de-l'ordre administratif et judiciaire envers les particuliers”,
paginas 17-98, Paris 1910.

1530 \Waline ""'Droit Administratif’’, n® 1360,” paginas 789-
790, Paris 1963. Ademas, véase: Laubadére “Traité élémentaire
de droit administratif’”’, tomo 19, n® 1138, pagina 595, Paris 1963.
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tucién fue perdiendo poco a poco sus caracteres origi-
narios y con ello su vigencia ™. B

" En el derecho francés, sin perjuicio de otros ante-
cedentes legislativos, esta cuestién fue concretada en
el articulo 75 de la Constitucién del afio VIII (afio
1799), que en versién espafiola dice asi: ~Los agentes
del Gobierno, con excepcion de los ministros, no pue-
den ser enjuiciados por hechos relativos a su funcion,
sino en virtud de una decisién del Consejo de Estado.
En tal caso, la accion se promueve ante los tribunales
ordinarios’” ¥**. La autorizacién se referia tanto a las
acciones civiles como a las penales que se intentaren
contra los funcionarios o empleados ™. Pero el citado
articulo 75 de la Constitucion del afio VIII fue dero-
gado el 19 de septiembre de 1870 . Hoy, en Fran-
cia. lo atinente a la competencia directa de los tribunales
ordinarios para juzgar a los agentes de la Administra-
cién Publica en demandas o acciones promovidas por
los administrados, se rige por los principios comunes del

derecho procesal '**.
[.a referida autorizacion preuenriua'

, COmo requi-

1831 D' Alessio " Istituzioni di diritto amministrativo italia-
no”, tomo 1v, n° 295, paginas 446-447; Gascon y Marin "Tra-
tado de Derecho Administrativo”, tomo 1°, paginas 312-313:
Mayer “Le droit administratif allemand”, tomo 1°, paginas 301-
311. Ademas, véase: Ruiz y Gomez “'Principios generales de
derecho administrativo”, pagina 425.

1522 Acerca de dicha disposicién del antiguo derecho fran-
cés, y sus antecedentes, véase: Batbie "Traité théorique et pra-
tique de droit public et administratit . tomo 29 niimeros 522-
530. Paris 1885: Nesmes-Desmarets “‘De la responsabilité civile
des fonctionnaires de l'ordre administratif et judiciare envers
les particuliers’’. pagina 110 y siguientes, Paris 1910.

1533 Batbie, op. cit., tomo 2. n® 530, paginas 485-486; Lau-
badére ‘‘Traité élémentaire de droit administratif . tomo 17
n? 1138. pagina 595. o

1534 | aubadére, op. cit., tomo 1?2, n” 1139, pagina 595.

1535 | aybadére. op. cit.. tomo 1?2, n® 1141,7n fine, pagina 596.

de un delito crimina
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sito para la procedencia de acciones contra agentes pu-

blicos, ha recibido el repudio de la doctrina moderna .

"En nuestro pais la accién de responsabilidad con-

‘tra agentes publicos no depende ni dependié de auto-

rizacién previa alguna, ya se tratare de causa civil o
penal. Asi lo establecio la jurisprudencia ™ y lo reco-
noce la doctrina "**®, todo ello sin perjuicio del tramite
especial que corresponda para responsabilizar civilmente
a funcionarios o empleados publicos por hechos admi-
nistrativos vinculados a la contabilidad publica '**, y
sin perjuicio de que el organismo estatal cémpetente

formule la respectiva denuncia si advirtiere la comision
z 15’1[}‘

~'®% Gascon y Marin, op. cit.. tomo 1°, paginas 312-313;
D Alessio. op. cit., tomo 1°, paginas 446-447; Ruiz y Goémez,

op. cit.. n" 24. pagina 425 in fine; Bielsa "Derecho Administra-
tivo . tomo 2°, n* 370. in fine. pagina 265, Buenos Aires 1947;
Villegas Basavilbaso. op. cit., tomo 3%, pagina 557.

1587 Corte Suprema de Justicia de la Nacion, Fallos, tomo
38, paginas 513-526, y paginas 526-531; tomo 43, paginas
283-297. |

1638 Bielsa ““Derecho Administrativo, tomo 2°, n? 370, pa-
gmna 263, Buenos Aires 1947: Bullrich “Principios generales de
derecho administrativo”, paginas 379-380; Villegas Basavilbaso
“Derecho Administrativo”, tomo 3¢, pagina 558.

El ex Procurador General de la Nacién, Eduardo Costa,
refiriéndose a la posibilidad de demandar directamente ante la
justicia judicial. por dafios y perjuicios, a funcionarios publicos,
dijo en uno de sus dictamenes: “Es una de las grandes y bellas
conquistas de nuestras instituciones. que los funcionarios publi-
cos, de cualquiera categoria que sean, salvo los casos de fuero
especial prolijamente determinados en la Constitucién, puedan

ser llevados ante los tribunales ordinarios de justicia’' (véase

dicho dictamen en Fallos de la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion, tomo 38, pagina 524).
1539 Véase el decreto-ley de contabilidad n°® 23.354/56, ar-

ticulos 86 y 90. Téngase presente la ley 22.140.
15640 Decreto-ley de contabilidad n° 23.354/56, articulo 111.
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1025. ;Cual es el “fundamento” juridico de la res-

ponsabilidad de los agentes publicos?
Varios tratadistas se refirieron a esta cuestion.

Un autor considera que tal responsabilidad es con-
secuencia ‘‘del principio representativo fundado en la
soberania del pueblo, del cual los gobernantes por él
elegidos o designados por los elegidos son sus manda-
tarios agentes o gestores’ "'

Dicha tesis es, por cierto, sugestiva. Pero no juzgo
conveniente recurrir al razonamiento que ella traduce,
pues el “principio representativo”, que ahi se invoca,
. no concuerda con los postulados de la “teoria del orga-

no’’, hoy aceptada sin discrepancias para explicar como
y porqué los actos o conductas de los agentes publicos
son imputables a la persona juridica “Estado . De
acuerdo.a esta teoria los funcionarios y empleados no
son mandatarios ni representantes del Estado. sino. pre-
cisamente, "‘drganos” de él, o sea “partes constitutivas
del mismo. Véase el tomo 1°, n® 169. No es aceptable
que para hallarle un fundamento juridico a la respon-
sabilidad de los agentes ptiblicos, se haga abstraccion
de su calidad de miembros integrantes del Estado (or-
ganos” de éste) y se les considere como “mandatarios”
o “‘representantes’ del pueblo. Ello es asi aunque no se
trate ahora de deslindar situaciones entre el Estado y
sus agentes, sino entre éstos y los administrados o par-
ticulares. Las doctrinas juridicas —la del “érgano™, en
este caso— deben tener una vigencia integral, lo que
excluye aceptar razonamientos que las desvirtien o
contradigan. La solucién de los casos particulares que
se presenten no debe alterar tal principio: debe armoni-
zar con las teorias basicas, tanto mas cuanto éstas no
obstan a la soluciéon buscada.

1541 Bielsa ‘“‘Derecho Administrativo’’, tomo 2°, pagina 251,

Buenos Aires 1947.
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FUNDAMENTO DE ESTA RESPONSABILIDAD 381

Otro tratadista afirma que la responsabilidad de
los funcionarios publicos halla su razén de ser, su fun-
damento, en principios generales del derecho ****. Es ésta
una afirmacién que, aun siendo indiscutiblemente ver-
dadera, es en cambio “vaga’” o “imprecisa’’, no resultan-
do apta entonces para resolver la cuestién planteada.

Estimo que el ~'fundamento” de la responsabilidad
de los funcionarios ptblicos no es otro que los princi-
pios propios del Estado de Derecho, en los que tiene
cabida todo aquello que permita afianzar la seguridad
juridica y las libertades publicas. Tales principios estan
virtualmente comprendidos en nuestra Constitucion Na-
cional.

El derecho primitivo de ciertos Estados auspiciaba
la “irresponsabilidad” del agente publico (ver el pre-
cedente n' 1023). El derecho actual de los Estados ci-
vilizados reconoce la responsabilidad del agente publico.

Diriase que asi como la responsabilidad del "Es-
tado” es fruto del Estado de Derecho, asi también lo
es la responsabilidad del agente piblico, que debe con-
siderarse como un reflejo de la del Estado, tanto mas
cuanto los funcionarios, en su calidad de “drganos’
del Estado, son partes del mismo.

Seria ilégico aceptar la responsabilidad del Estado
y rechazar la del funcionario o empleado publicos, ya
que aquélla se origina por comportamientos de éstos.

El legislador, sea a través del articulo 1112 del

Codigo Civil, o de otras normas, no hizo otra cosa que

reglamentar ese principio inmanente de justicia y de
mora] que surge implicito de la Constitucion.

1026. La responsabilidad de los agentes pﬁblicc}é
puede corresponder al derecho piblico o al derecho pri-

-

1542 Ruiz y Goémez “'Principios generales de derecho admi-

‘nistrativo’, pagina 410.
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vado, lo cual depende de la indole de la infracciéon co-
metida *™**.

Asi, la responsabilidad “politica” pertenece esen-
cialmente al derecho publico. La contempla en forma
expresa la Constitucién Nacional en su articulo 45.
" Pero esa responsabilidad puede tener “consecuencias’
regidas por el derecho privado; es lo que ocurriria en
el supuesto de una eventual acciéon de dafios y perjui-
cios, promovida por un administrado, contra el funcio-
nario destituido. Véase el articulo 52, in fine, de la Cons-
titucién Nacional.

La responsabilidad “penal” es de derecho publico,
por ser esa la indole del derecho penal: esto es sin per-
juicio de las posibles consecuencias “civiles” de la in-
fraccion. |

t.a responsabilidad “civil” es de derecho privado.
cuando se trate de una accion promovida por particu-
lares o administrados; pero es de derecho publico cuan-
do la accién la promueva el Estado contra el funcionario
como consecuencia de la relaciéon de empleo. Esto ultimo
es asi por tratarse de una accién emergente de un con-
trato administrativo stricto sensu (véase el n® 614).

La responsabilidad “administrativa” es de derecho
piblico, esfera a la cual pertenece el derecho adminis-
trativo. Se hace efectiva a través del poder disciplinario
de la Administracion Publica.

- La circunstancia de que la responsabilidad del
‘agente esté regida por el derecho “piblico” o por el
derecho “privado”, es fundamental a efectos de resol-
ver lo atinente a la jurisdiccién para entender en la ac-
cion que se promueva.

Puede afirmarse que foda accion de responsabili-
dad civil (dafios y perjuicios), deducida por el Estado

1643 Guimaraes Menegale “Direito administrativo e sciencia
da administracao’’, tomo 1°, pagina 226.
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RESPONSABILIDAD POLITICA 383

contra el funcionario o empleado, como consecuencia
de la relacion de funcion o de empleo puablicos, corres-
ponde a la jurisdiccidon contencioso-administrativa. Asi-
mismo, puede afirmarse que toda accién de danos y
perjuicios promovida contra agentes ptiblicos por par-
ticulares o administrados, corresponde a la jurisdiccion
de los tribunales ordinarios de justicia.

B. Responsabilidad Politica

1027. La responsabilidad “politica’, propiamente

~dicha, no es materia cuyo estudio le corresponda al de-

recho administrativo, sino al derecho -constitucional.
Esto es asi: 1" por la indole misma de esa responsabi-
lidad: 2" por la naturaleza de los funcionarios adminis-
trativos sujetos a ella (Presidente de la Nacién, Vice-
presidente y Ministros); 3" por la forma de hacerla
efectiva (juicio politico). Todo esto hallase condensado
en los articulos 45 y 52 de la Constituciéon Nacional.
En las provincias rigen normas constitucionales si-
milares.

No obstante, como de la responsabilidad politica
pueden derivar otros tipos de responsabilidad (penal y
civil), e incluso la aplicacion de la gravisima sancién
de no poder ocupar ningin empleo de honor, de con-
fianza o a sueldo en la Nacién —lo que, aun implicando
una inhabilitacion’’, en substancia trasunta también

una sancién ~administrativa’—, cuadra aclarar algunos
conceptos relativos a dicha responsabilidad.

1028. No todo funcionario administrativo esta su-
jeto a responsabilidad “politica”. Sélo lo estan los men-
cionados al efecto por la Constitucion Nacional en su
articulo 45: Presidente, Vicepresidente y Ministros.

Esto tiene importancia, pues, excluyendo esos fun-
cionarios, todos los demas estan sujetos. en forma di-
recta, a la responsabilidad penal o civil. Esto ualtimo

e
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solo sufrira excepcion cuando el status legal especial
establecido para ciertos agentes publicos permita razo-
nablemente sostener lo contrario, o sea que para res-
ponsabilizar criminal o civilmente a tales agentes es
previa la remocién de los mismos por mal desempefio
de sus funciones o por delitos cometidos.en su ejer-
¢icit "™,

De modo que para que el Presidente de la Repu-
blica, el Vicepresidente y los Ministros puedan ser
querellados criminalmente o demandados civilmente es
requisito previo el pronunciamiento del Senado acerca
de su culpabilidad (articulo 52. in fine, de la Constitu-
cion), o que hayan cesado en sus cargos, segin asi lo

haré notar en el paragrafo que sigue.

1029. Respecto a los funcionarios sujetos a res-

ponsabilidad politica, la declaracion de ésta es requisito
previo para la promocion de acciones criminales o ci-

viles contra ellos. De lo contrario, para promover dichas
acciones, habria que aguardar a que dichos funcionarios
cesen en sus cargos. Lo expuesto surge claramente: 17
de los términos del articulo 52 de la Constitucién, segun
el cual “la parte condenada —es decir, declarada res-

1644 Salvat hace notar que la exigencia de que. para poder
querellarsele o demandarsele. previamente haya sido separado
‘del cargo, no fue extendida al Intendente Municipal de la Ciu-
dad de Buenos Aires. no obstante las disposiciones de la res-
pectiva ley organica, relativas a su remocion por un procedimien-
to y juicio especiales (Salvat “Tratado de Derecho Civil Ar-
gentino’’, Fuentes de las Obligaciones. tomo 30 n° 2980, in finf.:.
pagina 145, Buenos Aires 1946). La Corte Suprema de Justicia
de la Nacién. con anterioridad al afio 1907 —fecha de la ley
n® 5098— ha entendido en una demanda directa promovida con-
tra el Intendente Municipal de la Ciudad de Buenos Aires (Fa-

llos, tomo 38. pagina 526 y siguientes). Sin embargo, en la

actualidad, frente al procedimiento especial establecido para la
remocién de dicho Intendente. el temperamento indicado es ob-
ietable v susceptible de muy graves reparos.

i
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ponsable en juicio' politico— quedara, no obstante,
sujeta a acusacion, juicio y castigo conforme a las leyes
ante los tribunales ordinarios™; 2° del articulo 90 del
decreto-ley de contabilidad, n® 23.354/56 ™. De
modo que para la admisién de querellas criminales o
demandas civiles contra tales funcionarios, es requisito

sine qua non su previa condena en el juicio politico a

- que se refiere el articulo 45 de la Ley Suprema, o que

tales agentes cesen en sus cargos.

Entre nosotros no siempre se pensé asi. Lucio Vi-
cente Lopez. por ejemplo, sostuvo que los funcionarios
que, segun la Constitucidon, estan sujetos a juicio poli-
tico, podian ser querellados o demandados ante los tri-
bunales ordinarios sin que el Congreso hubiere cono-
cido previamente la falta cometida en el desempefio del
cargo publico ***®, Pero la doctrina posterior sostuvo lo
contrario, o sea la inexcusable necesidad del previo
pronunciamiento condenatorio emitido por el Congreso,
siendo ésta la tesis que ha prevalecido ™.

1544 bis Dice asi dicho articulo 90: "Todo estipendiario de
Ja Naciéon respondera de los dafios que por su culpa o negli-
gencia sufra la hacienda del Estado y estara sujeto a la juris-
diccién del Tribunal de Cuentas al que compete formular los
cargos pertinentes. Cuando la responsabilidad pudiera alcanzar
a los miembros y funcionarios de que trata el articulo 85, inci-
so e., el Tribunal de Cuentas lo comunicard al Congreso y re-
servara Jas actuaciones hasta que hayan cesado en sus cargos,
en cuyo momento recién empezaran a correr los plazos de la
prescripciéon a que se refiere el articulo 142. Dicho Tribunal los
traera a su jurisdicciéon a los efectos de fijar la responsabilidad
de acuerdo con los términos de la presente ley”’. Por su parte el
articulo 85, inciso e, dice asi al enumerar las atribuciones y
deberes del Tribunal de Cuentas: “Traer a juicio de responsa-
bilidad a cualquier estipendiario de la Nacién, salvo los miem-
bros del Poder Legislativo y los funcionarios comprendidos en
el articulo 45 de la Constitucién Nacional.

1645 [ ycio Vicente Lopez ‘Derechc Administrativo Argen-
tino’’, paginas 212-214, Buenos Aires 1902.

1546 Byllrich “'Principios generales de derecho administrati-
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Como fundamento o razén de lo expuesto se ha
dicho que los funcionarios que enumera el articulo 45
de la Constitucién no podrian cumplir con la importante
tarea que les incumbe, si por razén de la misma tuvieran
que ocurrir ante los tribunales cada vez que alguien les
iniciara una acciéon de responsabilidad, y que un siste-
ma que admitiera lo contrario conspiraria contra la in-
dependencia de esos poderes "**".

C. Responsabilidad Penal

1030. El agente ptiblico incurre en responsabilidad
“penal”’ cuando sus actos o comportamientos constitu-
yan infracciones consideradas “delitos” por el Coédigo
Penal o leyes especiales '"*%

1031. El "delito” puede resultar de un comporta-
miento doloso” o “culposo” del agente.

Asi, seria “'doloso’ el apoderamiento de cosas o
valores del Estado por parte del agente, de los que éste
pudo disponer con motivo del empleo. Seria “‘culposo”
cuando el hecho delictuoso resulta de una negligencia
en el control de la conducta de agentes subordinados.

vo , n° 154, pagina 366. Ademas: Henoch D. Aguiar "Hechos
v actos juridicos en la doctrina y en la ley’, tomo 2°, paginas
462-464; Salvat "Tratado de Derecho Civil Argentino’, Fuen-
tes de las Obligaciones, tomo 3°, pagina 145, n® 2980, Buenos
Aires 1946.

1887 Byllrich. op. y loc. cit.: Salvat, op. y loc. cit.

1548 En sentido concordante: Gascéon y Marin “"Tratado de
Derecho Administrativo’’, tomo 1, pagina 307; Lafayette Pondé
“A responsabilidade dos funcionarios publicos”, en “Revista de
direito administrativo’, volumen 35, pagina 13, Rio de Janeiro
1954. edicién Fundacién Getilio Vargas; Bielsa “Derecho Ad-
ministrativo, tomo 2°, pagina 253, Buenos Aires 1947; Bullrich
“Principios generales de derecho administrativo’’, pagina 373.
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RESPONSABILIDAD CIVIL 387

1032. La responsabilidad penal del agente es ma-
teria de “derecho penal’” substantivo ™*"; su conocimien-
to corresponde a la justicia judicial. Se diferencia de la
responsabilidad disciplinaria o administrativa, en que
ésta se requla por el derecho disciplinario y se hace efec-
tiva a través de la potestad disciplinaria de la Admi-

‘nistracion Publica (véase el tomo 1°, n® 212).

D. Responsabilidad Civil

1033. La responsabilidad -“civil” de los agentes
publicos (funcionarios y empleados) se produce cuando
cierta actividad de los mismos ocasiona un dafio, sea a
los administrados. a otros funcionarios e incluso al pro-
pio Estado.

Tratase de un particular o especifico supuesto de
responsabilidad que el Codigo Civil prevé en el articu-
lo 1112, que dice asi: “"Los hechos y las omisiones de
los funcionarios ptblicos en el ejercicio de sus funcio-
nes, por no cumplir sino de una manera irregular las
obligaciones legales que les estan impuestas, son com-
prendidos en las disposiciones de este Titulo".

“La responsabilidad civil de los funcionarios —se
ha dicho—~ no constituye en realidad. mas que un caso
de responsabilidad individual, referido a una cierta clase
de personas y a un modo particular de proceder de
las mismas con relacion a determinadas actividades

'Yo1550

suyas :
Entre nosotros no es trecuente que el administra-

| 9 Guimaraes Menegale “Direito administrativo e scien-
cia da administracao’”, tomo 1°, pagina 234; Lafayette Pondé,
op. v loc. cit.; Bielsa, op. cit.. tomo 2%, pagina 254, Buenos Ai-
res 1947. -

1550 A guiar "Hechos y actos juridicos en la doctrina y en
la ley", tomo 2", pagina 457.
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do demande judicialmente al funcionario por dafios y
perjuicios. Cuando ello procede, trata de accionar di-
rectamente contra el Estado. Esto se debe a dos ra-

zones: 1° al poco conocimiento de este aspecto del

derecho; 2' a que generalmente el funcionario no es
solvente desde el punto de vista material. Sin embargo.
las acciones contra los funcionarios que actuan irregu-
larmente deberian ser mas frecuentes, pues ellas tienden
a hacer efectivas las garantias hacia los administrados
y porque posiblemente contribuyan a que los funciona-
rios no actien desaprensivamente basandose en su im-
punidad.

1034. Por “'funcionario publico”, a los efectos del
articulo 1112 del Codigo Civil, debe entenderse todo
aquel a quien se le reconozca ese caracter, de lo cual
me he ocupado precedentemente (nuameros 834-836).

.El funcionario de “"facto™ queda, pues, comprendido en

la nocién de funcionario publico.

En los supuestos en que el hecho danoso provenga
de la deliberacion de un érgano colegiado. la respon-
sabilidad de los respectivos funcionarios depende de
que hayan o no asistido a la correspondiente reunién o
asamblea vy, en caso afirmativo, si votaron o no en con-
tra, o si salvaron su voto dejando constancia de su
oposicién (véase el tomo 1%, n* 25). La responsabilidad
de los distintos integrantes del 6rgano, autores de la
deliberacion, es solidaria, ya sea que el hecho impu-
tado implique un “delito” (Codigo Civil, articulo 1081)
o un cuasi-delito” (Cédigo Civil, articulo 1109, in
fine) >,

1531 Para la “solidaridad” entre los autores de un cuasi-
delito, véase: Corte Suprema de Justicia de la Nacion, Fallos,
tomo 255, pagina 321 y siguientes, especialmente pagina 325,
considerando 6°. Veéase, asimismo, la segunda parte del art. 1109,

agregada por la reforma introducida en 1968 mediante la
ley 17.711.
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RESPONSABILIDAD CIVIL 389

1035. En materia de legislacion sobre responsabi-
lidad civil de los agentes publicos tienen competencia
tanto la Nacién como las provincias. Todo depende del
aspecto de esa responsabilidad tomado en consideracién.

Si se tratare de reglar la responsabilidad civil del
funcionario para con el Estado, como consecuencia de
la relacion de empleo, la competencia para hacerlo les
corresponde, con exclusividad, a la Nacién y a las pro-
vincias, en sus respectivas jurisdicciones o esferas. A la
Nacién. le pertenece esa atribucién en mérito a los ar-
ticulos 86, incisos 1° y 10, y 67, inciso 28, de la Ley
Suprema. A las provincias les corresponde esa atribu-~
cién por tratarse, en la especie, de consecuencias de un
contrato administrativo , propiamente dicho, materia
ésta de derecho “local”’, por no haber sido delegada
por las provincias a la Nacién y si retenida por ellas
( Constitucion Nacional, articulos 104 y 105).

Si se tratare de la responsabilidad de un funcio-
nario publico hacia el Estado, fuera o al margen de la
relaciéon de empleo —es decir, con prescindencia de
ésta—, la situacién del Estado, en este caso, es la misma
que la de cualquier particular o tercero. Por tanto, la
regulaciéon de esa responsabilidad de un funcionario ha-
cia el Estado, como asi la regulacién de la responsa~
bilidad civil de foda la actividad de los funcionarios
publicos hacia terceros, es decir hacia los particulares

o administrados, le compete exclusivamente a la Na-

cion, porque ello importa reglar conductas o comporta-
mientos “‘interindividuales’’, materia propia de la legis~
lacién civil substantiva. Es por esto que el articulo 1112
del Cédigo Civil es constitucionalmente correcto: re-
gula relaciones interindividuales entre la persona fun-
cionario y los terceros, considerados éstos en el sentido
amplio a que me he referido: la Administracion Publi-
ca, técnicamente, no esta en juego.

TR e
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1036. ;Cuando el comportamiento del funcionario
genera su responsabilidad civil?

No se trata de “cualquier” comportamiento. Se
trata de una conducta especificada, a la cual hace con-
creta referencia el Cédigo Civil en su articulo 1112.
Dice este texto: 'Los hechos y las omisiones de los

funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones,

por no cumplir sino de una manera irregular las obli-
gaciones legales que les estan impuestas, son compren-
didos en las disposiciones de este Titulo™.

Por tanto, para que exista dicha responsabilidad
se requiere: 1° que el acto perjudicial se realice en ejer-
cicio de la respectiva funcion; 2° que el dafio se ocasione
por el cumplimiento irregular de las obligaciones lega-
les inherentes al cargo. Esto surge expresamente del
articulo 1112 del Cédigo Civil, y lo reconoce la doc-
trina >,

Si el funcionario causare un dafio por hechos o
conductas ajenos a sus funciones publicas, puede ser
también civilmente responsable, pero no en virtud del
citado articulo 1112, ni por su calidad de funcionario,
sino por aplicacién del articulo 1109 del Coédigo Civil,
como pudiera responder cualquier persona del pueblo.
Es esto lo que la actual doctrina francesa denomina
“falta desligada o separada del ejercicio de las fun-
ciones” (“faute détachable de [l'exercice des fonc-

tions ). P%,
En cambio, si con motivo del ejercicio regular de
sus funciones el agente causa lesién, no es responsa-

ble ****, Asi surge del articulo 1112, manejado a “"con-

1682 Agujar “Hechos y actos juridicos en la doctrina y en
la ley”, tomo 2°, pagina 457: Gordillo “Estudios de Derecho
Administrativo’’, paginas 72-73.

1582 Waline ““Droit Administratif”’, nimeros 1365-1366, pa-

gina 793, Paris 1963. -
- 1864 Salvat “Tratado de Derecho Civil Argentino’’, Fuentes
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RESPONSABILIDAD CIVIL 391

trario sensu’’, y del articulo 1071 del Codigo Civil, en
cuyo mérito el cumplimiento de una obligacién legal
no puede constituir como ilicito ningun acto.

Para. que el dano derivado del ejercicio de las
funciones sea indemnizable. es menester que ello sea
consecuencia del cumplimiento irregular de las obliga-
ciones legales del agente piiblico. Estas - ‘obligaciones
legales” son las contenidas en cualquier norma material

formal atinente a la funcion, cargo o empleo. Por
cierto, en primer término han de tenerse presentes los
textos y principios de la Constitucién, por ser ésta la

& .-.'}'i

ley de las leyes K

Cuando el funcionario es. a la vez, un protesional,
un técnico, verbigracia un ingeniero, su responsabilidad
"profesional’”’ queda incluida o comprendida en su res-
ponsabilidad como funcionario publico. De modo que
el ejercicio irregular de los deberes a su cargo no sélo
se relaciona con las normas de tipo legal, sino también
con las reglas técnicas que debid aplicar en la especie.
En este caso. el “profesional”” es tuncionario porque es
profesional y porque entonces reunia los requisitos ob-
jetivos para el ejercicio de la funcion ", |

de las Obligaciones, tomo 3°, n® 2977. pagina 143, Buenos Ai-
res 1946; Gordillo. op. cit., pagina 72; Corte Suprema de Justicia

-de la-Nacién, Fallos, tomo 36, pagina 169 y siguientes.

1555 En sentido concordante: Aguiar, op. cit., tomo 2°, pa-
ginas 457-458; Gordillo, op. cit., pagina 73.

155¢ Sin embargo. es de advertir que, en Francia, las faltas
técnicas, aun graves, no siempre fueron imputadas personalmen-
te al funcionario. Véase: Waline "Droit Administratif”, n® 1376,
pagina 797, Paris 1963.

La jurisprudencia de los Estados Unidos de América del
Norte registra un interesante caso donde funcionarios técnicos
fueron condenados al pago de las consecuencias civiles de su
falta. Me refiero al conocido caso “Miller v. Horfon”. Los de-
mandados eran funcionarios de sanidad animal. De acuerdo a
la ley vigente tenian el poder de sacrificar todos los animales

T T T T
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La existencia de la responsabilidad civil del agente
publico no requiere la violacion abierta de las respec-
tivas obligaciones: legales: basta su cumplimiento irre-
gular ™, tal como lo dice el Cédigo Civil. Desde luego
que determinar si en el caso concreto hubo o no “cum-
plimiento irregular’” constituye una cuestién de hecho,
cuya soluciéon depende de las circunstancias particulares
del caso; de ahi que, como lo sugiere un autor, estando
“acreditadas las condiciones de honradez,- probidad y
dedicacion de] funcionario, seria excesivo declararlo
responsable cuando. por la indole especial del asunto,
han existido motivos para equivocar el camino que a la
postre eligid” """, Tratariase, en sintesis. de un supues-

1559

to de error no culpable "™,

.

atacados de moquillo. En mérito a esto, considerando que un
caballo del actor hallabase atacado de ese mal. dispusieron su
sacrificio. Pero en realidad dicho animal no tenia afeccién al-
guna, por lo que su duefio se vio privado de él como consecuencia
de un error de los demandados, contra quienes accioné por
dafios y perjuicios. La Corte de Massachusetts, en 1891, a través
del juez Holmes --después miembro de la Suprema Corte Fe-
deral de los Estados Unidos—, hizo lugar a la demanda, con-
denando a los funcionarios de sanidad a pagarle al duefio del
caballo el valor de éste. Se consideré que los funcionarios de-
mandados habian incurrido en negligencia al sacrificar como en-
fermo a un animal sano (véase: Schwartz “Le droit administra-
tif américain’, paginas 205-206, Paris 1952). En ese caso no
se admiti6 como excusa el hecho de que los funcionarios hayan
actuado de buena fe, pues la existencia de la presunta enfer-
medad debié resultar de un examen del caballo (Schwartz, op.
y loc. cit.). El resultado del pleito podria haber sido distinto
si los funcionarios de sanidad hubiesen demostrado que pudieron
creer razonablemente que el caballo estaba efectivamente ata-
cado de moquillo.
1557 Aguiar, op. cit., tomo 2°, paginas 457-458. _

1558 Colombo “Culpa Aquiliana. Cuasidelitos”, pagina 289.

1539 Véase: Gordillo, op. cit., paginas 71-72; Mayer “‘Le
dmit1 administratif allemand”, tomo 19, paginas 298-299; Waline
“Droit Administratif”, n® 1373, pagina 796.
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Pero en modo alguno comparto la opinién de que,
a los efectos del articulo 1112 del Codigo Civil, las fun-
ciones respectivas deben estar “regladas’ '**". Dichas
funciones pueden estar "regladas o corresponder al
ejercicio de uha actividad “'discrecional ". La discrecio-
nalidad no es ilimitada, ni constituye titulo que ampare
el ejercicio irresponsable de funciones puablicas. Se trate
de actividad ‘reglada™ o "'discrecional’’, en ambos su-

puestos el cumplimiento de ella tiene que amoldarse a .

canones juridicos, de cuyo apartamiento puede surgir un
ejercicio irregular de las obligaciones pertinentes, v de
ahi la correlativa responsabilidad "', |

El "error” en que hubiere incurrido el funcionario
publico sélo y tnicamente excusara su responsabilidad
si tal error no fuere el resultado de una negligencia
suya "%,

La invocacion de “ordenes’ —deber de obedien-
cia— por parte del funcionario imputado para eludir su
responsabilidad personal, serd o no itil segin que ello
se ajuste o no a las exigencias y conclusiones del orden
juridico (legislacién, jurisprudencia y doctrina). Véase
lo expuesto en los nimeros 930-944 '°¢,

La actuacion “irregular’” del funcionario apareja la

presuncion de su culpabilidad; para eximirse de respon-
sabilidad el agente publico debe probar que no hubo

1560 Colombo, op. cit., pagina 287.

%81 Para actividad reglada y discrecional, véase: tomo 1°,

n® 21; tomo 2°, nimeros 453-468.

792 Mayer "Le droit administratif allemand”, tomo 1°¢, pa-
ginas 298-299: Gordillo, op. cit.,, pagina 71. Ademas: Aguiar,
op. cit.,, tomo 2°, pagina 458; Colombo, op. cit., pagina 289.

1568 Puede verse: Mayer, op. cit., tomo 1°, pagina 298; Sal-
vat "Tratado de Derecho Civil Argentino”, Fuentes de las Obli-
gaciones, tomo 3°, n? 2978, pagina 144, Buenos Aires 1946;
Colombo. op. cit.. pagina 290; Laubadére “Traité élémentaire
de droit administratif’’, tomo 1°, n® 1136, pagina 594.
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culpa de parte suya. Es é]l quien debe probar esta cir-

cunstancia. La obligacidon de indemnizar ~—se ha dicho—

surge de la prueba del desempefio irregular de la fun-
cion y del dano como su efecto, sin necesidad de la
prueba de la culpa del funcionarin_ y COn mayor razon
si ésta se probare ™" -

- 1037. Expuestos en el paragrafo precedente los
principios legales y doctrinarios fundamentales que per-
miten caracterizar la responsabilidad civil del funciona-
rio publico en nuestro derecho, corresponde indicar
ahora diversos supuestos que, objetivamente, pueden
considerarse, en e] derecho argentino, como expresiones
de ejercicio irregular de los deberes legales del agente
ptblico. Muchos de los casos que mencionaré proceden
de la doctrina o de la jurisprudencia extranjeras. pero
en nuestro derecho pueden servir asimismo como ejem-
plos de casos donde el funcionario puablico es civilmente
responsable, por trasuntar ejercicio irregular de los de-
beres legales a su cargo.

Como también lo expresé en el paragrafo anterior,
determinar si en un caso particular existe ejercicio irre-
gular de los deberes legales a cargo del agente publico,
constituye una ~cuestion de hecho” que debe ser re-
suelta en cada caso concreto.

Sobre tales bases, pueden mencionarse los siguien-
tes como ejemplos de ejercicio irreqular de los deberes
legales por parte del agente publico y que, por tanto,
obligan a éste a la correspondiente indemnizacion:

a) La extralimitacion de las atrlbucmnes que la ley
le contiere al funcionario.

1564 Aguiar “Hechos y actos juridicos en la doctrina y en
~]a ley”, tomo 2?, pagina 458.

‘titud culposa o dolosa de aquéllos-
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'b) La difamacién ¥**. Asi fue considerada la in-
exacta calilicacion de jugador de garito hecha a una
persona que, ademas de comprobar su honorabilidad,

- justifico la falsedad del hecho imputado; tal actitud

—dijo un Tribunal— importa extralimitacién de facul-
tades de parte del funcionario y una ofensa ilicita al
ciudadano """, La difamaciéon puede consistir en la in-

‘debida, innecesaria o extemporanea, publicacion de da-

tos o antecedentes que pongan en duda la correccion

de una persona.

c) La denuncia acompaiada de maniobras trau-
dulentas y malignas '™,

=

d) La falta de control a los subalternos, responsa-
biliza al jefe de oficina por las consecuencias de la ac-

1 !frH

e) Los actos de un funcionario —un Intendente
municipal, por ejemplo— que exige derechos que no re-
sultan de las normas wgentes % Esto no sélo implica

‘ejercicio irreqular de los deberes legales”. sino que
constituye un delito del derecho criminal: exaccién ile-

gal (Coédigo Penal, articulo 266).

f) Los actos, hechos u cmisiones que por culpa o
dolo del agente ocasionen perjuicios, molestias u obs-
taculos arbitrarios a los administrados "*°

155 ‘Waline “Droit Administratif”, n* 1369, pagina 795,

‘Paris 1963,

1366 Henoch D. Aguiar “Hechos y actos juridicos en la
doctrina y en la ley’, tomo 2°, pagina 458, nota.
1567 Waline, op. y loc. cit.
1868 Aguiar, op. cit.,, tomo 2°, pagina 459, nota. -
158 Salvat “Tratado de Derecho Civil Argentino’’, Fuen-
tes de las Obligaciones, tomo 32, n' 2976, pagina 143, Buenes
Aires 1946.
- 157 Waline, op. cit., n? 1369, pagina 795; Pmyecm de Cé-
digo Administrativo para la Municipalidad de Mar del Plata,
de Agustin A. Gordillo, articulo 51.
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396 RESPONSABILIDAD CIVIL

g) La violacién de derechos fundamentales del
ciudadano (reunidn; asociacién; publicaciéon de ideas
por la prensa sin censura previa; transitar y salir del
pais; profesar libremente su culto; libertad personal; in-
violabilidad del domicilio, de la carrespendenma y de
los papeles privados) **".

h) El obstaculo indebido puesto al ejercicio de una
actividad profesional; y con mayor razén si tal obstaculo
obedece a hostilidad o mala voluntad "

i) Las vejaciones y los actos de violencia inutil e
inhumana ™. Entran aqui las “torturas” y “apremios
ilegales” inferidos a los administrados ™.

j) Las negligencias e imprudencias graves. Por
ejemplo: faltas cometidas por médicos, que determinan
el fallecimiento del enfermo; internacién, por error, de
una persona en un asilo, a la que. se confundié con otra;

internacion de una nina honesta en un instituto u hos-

pital para prostitutas; inducir en error a un proveedor
sobre la calidad de los productos exigidos: etc. **™.

k) El delito “penal” cometido por el agente, da
lugar, como principio, a la responsabilidad civil hacia
el damniticado %,

4 Wahne op. cit. n* 1369. pagina 795, y n° 1378, pa-
gina 798; Gordillo ° Estud!m de Derechn Administrativo’, pagi-
nas 69-70.

ol Wahne Dp cit.,, n® 1369, pagina 795.

1573 Waline, op. cit.,, n® 1369, pagina 795.

1574 Salvat ‘‘Tratado de Derecho Civil Argentino”’, Fuen-
tes de las Obligaciones, n°® 2976, pagina 143, Buenos Aires 1946,
quien al efecto hace referencia a “‘abusos de los empleados y
autoridades policiales™. | ~

1375 Waline, op. cit.,, n® 1370, pagina 795.

191 Waline, op. cit., n? 1377, pagina 797; Laubadére “Trai-
té élémentaire de droit administratif”’, tomo 1°, n® 1134, pagi-
‘na 593.
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RESPONSABILIDAD CIVIL 397

1) Las “vias de hecho”, como principio, dan lugar
a la responsabilidad personal de] funcionario *"".

1038.  Quedo6 dicho en los paragrafos precedentes
que el comportamiento o actuacién de los funcionarios
publicos puede determinar dafios que ellos deben in-
demnizar civilmente. El Codigo Civil se ocupa de ello
en el articulo 1112.

Los posibles titulares de la accién contra los fun-
cionarios a que se refiere el citado articulo 1112, son los
“terceros’, entendiendo por tales a los exfrafios a la
relacién de empleo que vincula a los agentes piblicos
con el Estado. Por tanto, los eventuales titulares de di-.
cha accion pueden ser:

a) Los “administrados’, en general.

b) Cualquier otro agente puiblico a quien hubiere
daniado el comportamiento del funcionario que actud
irregularmente en el ejercicio de sus funciones.

c) También corresponde incluir en el concepto de
“terceros’’ al propio Estado, si el dafio lo ha sufrido
éste en una esfera distinta a aquella en que actiia nor-
malmente el funcionario como consecuencia de la rela-
ciébn de funcion o de empleo publicos. El contrato de
empleo piublico sélo tiene vigencia en el ambito de la
funcién otorgada al agente: fuera de ese &mbito no hay
contrato. Ocurre lo mismo que entre dos personas par-
ticulares ligadas por determinado contrato, el cual sélo
rige las relaciones en él contempladas. pero no las de-
mas relaciones posibles.

%77 ‘Waline, op. cit., n® 1379, paginas 798-799; Laubadére,
op. cit., tomo 1°, n? 1135 pagina 594. Para “vias de hecho” en
derechm administrativo, véase el tomo 2° de la presente obra,

n°* 376 y n° 480.
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Los autores, en general, no fueron muy detallistas
al ocuparse de esta cuestion, pues entre los posibles ti-
tulares de la accién civil contra funcionarios, en base
al articulo 1112 del Codigo Civil, incluyen al Estado,
o a la Administraciéon, sin hacer distincion alguna al
" respecto. Excepcionalmente algun autor circunscribe di-
cho precepto a reglar relaciones entre el funcionario y
los particulares, pero sin ahondar la cuestion.

Cuando el agente publico le ocasiona un perjuicio
al Estado, con motivo o a raiz del ejercicio de sus fun-
ciones, es decir, con motivo o a raiz de la relacién de
empleo, la responsabilidad del funcionario, en tal caso,
no se rige en modo alguno por el articulo 1112 tantas
veces citado. Esto es asi porque la naturaleza juridica
de la relacion de empleo publico es “confractual”™ (véan-
se los nameros 910-922), en tanto que el articulo 1112
solo contempla la responsabilidad aquiliana (extracon-
tractual). De modo que la reparacion de los danos que,
en las condiciones indicadas, le ocasione el funcionario
al Estado, no se rige por e] articulo 1112 del Cédigo Ci-
vil (responsabilidad aquiliana), sino por los principios
atinentes a la responsabilidad “contractual’” de derecho
administrativo (véase el n* 739 y siquientes).

Partiendo de que la relacion de funcién o de em-
pleo publicos es “contractual”’, puesto que constituye,
por si, un contrato “~‘administrativo’ stricto sersu, la
afirmacion de que todo lo relacionado con la reparacion
civil de los dafios que, como funcionario o empleado, le
haya causado el agente al Estado no se rige por el ar-
ticulo 1112, sino por los principios atinentes a la res-
ponsabilidad “contractual”’, halla fundamento en el pro-
pio Titulo donde estd comprendido el citado articulo
1112, En efecto, el articulo 1107 dispone que “los he-
chos o las omisiones en el cumplimients de las obliga-
ciones convencionales, no estan comprendidos en los ar-
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ticulos de este Titulo, si no degeneran en delitos del
derecho criminal™ ',

Todo lo expuesto puede tener importancia en lo
relativo a los lapsos en que se produce la prescripcion
de la accidn de reparacion, lapsos que varian segtin se
trate de reparaciéon contractual o extracontractual.

1039. La naturaleza juridica de la responsabilidad
civil del agente piblico no es univoca: a) por un lado,
depende de que se la considere con relacidon a ““ferceros”
o con relacién al Estado, como consecuencia y con mo-
tivo, en este ultimo caso, de la relacion de empleo; b)
por otro lado depende de que se la considere respecto
al derecho que la rige.

a)

La responsabilidad del agente publico hacia “ter-
ceros , teniendo por tales a los indicados en el n* 1038,

%1% Los tratadistas franceses Aubry et Rau, mencionados
por el Codificador en la nota al articulo 1112 del Cédigo Civil,
permiten llegar a idéntica solucién que la indicada en el texto.
Si bien en Francia generalmente no se acepta el caracter “con-.
fractual” de la relacién de empleo. a la que se le asigna caracter
‘reglamentario” o “legal’, opinién que hoy no prevalece en
Argentina, dichos autores sostienen que los articulos 1382 y
1383 del Codigo Civil francés —similares a nuestro articulo
1109— son ajenos a las faltas cometidas en la ejecucién de un
contrato, pero que son aplicables a las faltas que los funcionarios
publicos cometan en .el ejercicio de sus funciones, por no cumplir
sino en forma irregular las obligaciones legales que les estan
impuestas ( Aubry et Rau “"Cours de Droit Civil Francais d'aprés

louvrage allemand de C. S. Zachariae”, tomo 3", pagina 549,

tercera edicion, Paris 1856). De modo que para esos autores,
considerando a la relacion de empleo publico como “contractual”,
dichos textos no serian aplicables para dirimir cuestidnes entre
el Estado y los funcionarios, sino entre éstos y los administra-
dos a quienes aquellos perjudiquen con sus actitudes.
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‘es “‘extracontractual’’ o “aquiliana” *°. Asi resulta del
Codigo Civil, que la considera en el articulo 1112 y
correlativos, destinados a ese tipo de responsabilidad.

Con relacion al Estado, como consecuencia y con
motivo de la relacién ‘de empleo, la responsabilidad del
funcionario publico es “confractual” '**. por ser esta
la naturaleza juridica de dicha relacion (sobre esto ul-
timo, véanse los nimeros 910-922).

La importancia de establecer la naturaleza de esos
tipos de responsabilidad vincilase, en primer lugar, a
los lapsos en que se operara la prescripcion de las res-
pectivas acciones (ver n" 1044), y en segundo lugar a
la manera o a los medios posibles de hacerlas efectivas.
La eventual responsabilidad civil emergente de un con-
trato administrativo tiene reglas propias para su cum-
plimiento (ver numeros 739-747).

b)

En lo atinente al derecho que la rige, la naturaleza
de esa responsabilidad también depende de que se la
considere con relacién a “terceros” o con relacién al
Estado. a mérito. en este ultimo caso, de hechos o actos
realizados por el agente publico como consecuencia .0
con motivo de la relacion de empleo.

Respecto a terceros’” dicha responsabilidad ha-

1llase regida por el derecho privado —civil, en la espe-
cie— "™ pues se limita a reglar conductas interindivi-

duales. La Administracion Publica no esta en juego en

1579 Zanobini "Corso di diritto amministrativo’, tomo 3%
pagina 61; Colombo “Culpa Aquiliana. Cuasidelitos , pagina 288.
1880 Zanobini, op. cit., tomo 3”, pagina 61; Gordillo “Estu-
dios de derecho administrativo’, pagina 60.
1581 Mayer “Le droit administratif allemand’, tomo 1?, pa-

gina 293.
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este caso. Es por esa razéon que tal responsabilidad esta

considerada en el Cddigo Civil (articulo 1112).

Con relacion al Estado, a raiz de hechos o actos
del funcionario vinculados a la relacion de empleo, esa
responsabilidad es de derecho “pablico”, reglada por el
derecho administrativo '**. |

La trascendencia de este aspecto de la naturaleza
de la responsabilidad del agente publico es también im-
portante: la expresada responsabilidad, cuando es de
“derecho privado”, corresponde hacerla efectiva ante
los tribunales ordinarios de justicia, conforme a las re-

glas establecidas para los juicios comunes entre perso-

nas particulares ¥, En cuanto a la responsabilidad de

“derecho publico”’, para hacerla efectiva corresponde
promover la accion ante los tribunales con jurisdiccion
en lo contencioso-administrativo '**.

1040. Un aspecto de la responsabilidad civil de
los funcionarios publicos, aspecto que constituye uno
de sus “‘caracteres’’, exige que se determine si tal res-
ponsabilidad es “directa’” o indirecta.

Se ha dicho que ella es "directa” '**, maxime cuan-
do el agente publico puede ser demandado por los admi-
nistrados, sin el cumplimiento de requisito previo alguno.

No obstante ello, pienso que tal responsabilidad no
solo puede ser, como se afirma. “directa’’, sino también

1582 Rivero "'Droit Administratif’, n* 297, pagina 256.

1583 [ aubadere ‘‘Traité élémentaire de droit administratit™,
tomo 1¢, n® 1130, pagina 590, y n" 1137, paginas 594-595: Corte
Suprema de Justicia de la Naciéon, Fallos, tomo 38, pagina 513
v siguientes, y pagina 526 y siguientes.

1584 Rivero, op. cit., n* 297, pagina 256.

1585 [afayette Pondé A responsabilidade dos funcionarios
publicos”’, en “Revista de Direito Administrativo’, volumen 35.
pagina 12, Rio de Janeiro 1954. edicion - Fundacion Getiilio
Vargas.
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“:ndirecta’’. como ocurriria cuando el administrado de-
manda al superior jerarquico responsable de la con-

10Kk6G

ducta o comportamiento de sus subordinados ™.

1041. El comportamiento del agente publico, ge-
‘nerador de su responsabilidad civil, tanto puede ser
“doloso’” como “‘culposo’’. Todo depende del estado de
su conciencia, de los designios que movieron su volun-
tad. El estatuto de los funcionarios ptblicos de la Uni6n
(Brasil), asi lo reconoce expresamente (articulo 197).

El Codigo Civil argentino no desconoce esa posi-

bilidad, pues la disposicion del articulo 1112 es gene-
rfca ]ﬁET.

- De manera que el comportamiento “doloso  del
agente publico, queda asimismo ercuadrado en el ar-

ticulo 1112 del Cédigo Civil.

15% En jgual sentido: Gordillo “Estudios de derecho ad-
minstrativo’’, paginas 76-79 y 88, n’ 2. La jurisprudencia de
nuestro pais registra numerosos casos donde el superior jerar-
quico fue demandado y condenado por actitudes lesivas de sus
subordinados. En tal sentido, véanse los fallos que cita Henoch
D. Aguiar “Hechos y Actos Juridicos en la Doctrina y en la
Ley”, tomo 2°, paginas 458 y 459, donde se menciona el caso
de un comisario de policia condenado por actos de sus subal-
ternos y el de un jefe de oficina condenado por igual motivo.

1587 En sentido concordante: Henoch D. Aguiar “"Hechos
y actos juridicos en la doctrina y en la ley”, tomo 2°, pagina 457,
quien, refiriéndose al articulo 1112 del Cédigo Civil. dice: Como
Ja funcién suele desempefiarse irregularmente con la conciencia
de que asi se desempefia, como también con la del dafio que
tal manera de ejercerla ocasiona o puede ocasionar; y como pue-
de acontecer, también, que no se tenga conciencia de aquella irre-
gularidad, ni del dafio que es capaz de producir. no obstante que
se pudo tenerla con una mayor atencién y diligencia, el desem-
pefio irregular de la funcién publica, constituira un delito o un
cuasidelito, segin sea el estado de conciencia del funcionario
relativamente al dafio™.
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1042. Un autor ha sostenido que el comportamien-
to irregular del agente puiblico no genera la obligacion
de reparar el darno moral, agrega que lo indemnizable
es el perjuicio material18. Otro autor, con buenos y
sensatos argumentos, sostiene lo contrario 1589; compar-
to esta opinion.

Esto plantea nuevamente el problema de si el dano
moral es 0 no indemnizable en materia de cuasidelitos.
Nuestra méas calificada doctrina se ha pronunciado en
sentidos opuestos: un sector de ella sostiene la inclu-
sion del dafio moral entre los rubros indemnizables en
materia de cuasidelitos; otro sector niega tal posibili-
dad. Los argumentos, en uno y en otro sentido, apare-
cen sintetizados y agotados por sus eminentes exposi-
tores. Aguiar se pronuncia en contra de la aceptacion
de dicho dafio moral5%, en tanto que Colombo se pro-
nuncia a favor de tal inclusion191, Adhiero a la tesis y
argumentos de este ultimo expositor. Es recomendable
la argumentacion de Gordillo 15%2.

1043. El administrado, en vez de accionar direc-
tamente contra el funcionario publico imputado, cau-
sante del hecho ilicito, puede hacerlo contra el Estado,
todo ello sin perjuicio de la ulterior accién regresiva, de
repeticion o recuperacién que el Estado promueva con-
tra el agente. Esto ultimo surge de los principios gene-

1588 Lafayette Pondé “A responsabilidade dos funcionarios
publicos”, en “Revista de Direito Administrativo”, volumen 35,
paginas 13-14, Rio de Janeiro 1954, edicién Fundacién Getilio
Vargas.

1589 Gordillo “Estudios de derecho administrativo”, pagi-
nas 66-70.

1590 Aguiar “Hechos y actos juridicos en la doctrina y en
la ley”, tomo 4% pagina 300 y siguientes.

191 Colombo “Culpa Aquiliana. Cuasidelitos”, paginas
752-765, "

1592 Obra y lugares citados en la nota 1589.
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rales que, regulan las relationes entre los responsables
de las consecuencias dafiosas de hechos ilicitos, cuestion

de la que se han ocupado civilistas y administrati-

vistas '°%,

La posibilidad de accionar directamente contra el
Estado surge de un texto legal: el articulo 1113 del Co-
digo Civil, segiin el cual “la obligacién del que ha cau-
sado un dafio se extiende a los dafios que causaren los
que estan bajo su dependencia o por las cosas de que
se sirve, o qué tiene a su cuidado”. Dicho texto, de
caracter genérico, permite dirigir la accién contra el
Estado, por tener éste bajo su dependencia al agente

- . a! 9
publico —érgano suyo—, causante del hecho ilicito ***.

Entre el agente autor del hecho ilicito y el Estado
existe solidaridad en lo atinente al pago de las conse-
cuencias de ese hecho ™.

En el derecho francés es frecuente la promocion de
demandas directas contra el Estado para cubrir esas
consecuencias de la responsabilidad civil del agente
ptblico. Ello fue objeto de un minucioso tratamiento y
analisis por parte de la jurisprudencia y de la doc-

trina 15%.

1593 Agquijar, op. cit., tomo 3°, pagina 184 y siguientes; Co-
lombo, obra citada, paginas 398-403; Rivero "Droit Administrﬁf
tif”. n? 303, paginas 258-260; Vedel "Droit Administratif’’,
paginas 247:249; Laubadére "Traité élémentaire de.dmlit ad-
ministratif”’, tomo 1°, paginas 602-607; Gordillo “Estudios de
derecho administrativo’’, pagina 87,

1504 Colombo. op. cit., paginas 517 y 521 Gordillo, op. cit..
paginas 76-78 y 83. | )

1595 Salvat “Tratado de Derecho Civil Argentino”, Fuen-
tes de las Obligaciones. tomo 37, n? 2854, pagina 80. Buenos
Aires 1946: Aguiar, op. cit., tomo 3", paginas 184-185, 228 y
233. Gordillo, op. cit.. paginas 86-88: Vedel, op. cit., pagina 246;
Rivero, op. cit.. niumeros 300 y 301, paginas 257-258: Lauba-

dére. op. cit., tomo 1°, n? 1149, paginas 601-602. ’
1596 Rivero. op. cit., paginas 257-260: Vedel, op. cit.. pa-
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Esta accién contra el Estado corresponde dedu-
cirla ante los tribunales con jurisdicciéon en lo conten-
cioso-administrativo: 1° porque se trata de una accion
“directa’” contra el Estado; 2" porque se trata de un
supuesto donde la actuacion irreqular del agente se de-
senvuelve dentro del marco objetivo de su funcion; vale
decir, porque se trata de responsabilizar al Estado de-
bido a que uno de sus “drganos’, actuando irregular-
mente, causd un dafio ejerciendo la funcion a su
cargo. Tal es-la solucién sistematicamente seguida en

Francia .

La promocién de estas demandas contra el Estado
none de manifiesto un.aspecto del problema de la “res-
ponsabilidad del Estado”, materia ésta que sera inte-
gralmente estudiada en el tomo 4" de la presente obra.

1044. La prescripcion de la acciéon para reclamar
dafios y perjuicios al funcionario publico estd sometida
a reglas y plazos distintos segin que el reclamante sea
un tercero o el Estado. |

Si el reclamante es un “tercero” (véase el n* 1038.
acerca de qué ha de -entenderse aqui por tercero). la
accién tendra por objeto hacer efectiva la responsabili-
dad extracontractual del agente publico. Su prescrip-
cion se opera a los dos afios (art. 4037 del Cédigo Ci-
vil, reformado).

Si el reclamante fuese el Estado, que pretendiese
hacer efectiva la responsabilidad del funcionario por
hechos o actos de éste realizados a raiz o con motivo del
contrato de empleo publico, la accion tendria por objeto

hacer efectiva la responsabilidad contractfual en que

gina 245 y siguientes; Laubadeére, op. cit., tomo 1°¢, pagina 596
y siguientes.
1887 Rivero, op. cit.. n* 299, pagina 257; Vedel, op. cit.,

‘paginas 246-247; Laubadére, op. cit.,, tomo 17, n® 1144, pagi-
‘na 598.

{
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habria incurrido el agente. ;En qué plazo se prescribe
dicha accién? ;Qué norma la rige? Algunos tribunales,
impresionados por el articulo 1112 del Cédigo Civil y
por la ubicacién de éste en el Titulo de los hechos ilicitos
que no son delitos, aplicaron el articulo 4037 de dicho
Codigo. que entonces establecia que dicha prescripcion
" se operaba en el lapso de un afio (hoy es de dos anos).
El criterio era equivocado, porque en la especie no se
trataba de un cuasidelito, sino de actos que implicaban
el incumplimiento o la violacién de un contrato (el con-
trato de empleo piblico), en cuyo caso la accion se
prescribe a los diez afios (Codigo Civil, articulo 4023):
ésta era la norma que debié aplicarse y ese el lapso en
que se producia la prescripciéon de la accion.

En la actualidad, la ley ha fijado un plazo expreso
y concreto (diez afios) para la prescripcion de la accion
del Estado contra los funcionarios piblicos por los da-
fios y perjuicios que éstos le ocasionen. El decreto-ley
de contabilidad n® 23.354/56, en el articulo 142, de
acuerdo a lo establecido en el decreto-ley n” 3453, del
21 de marzo de 1958, dice: “La accién del Estado ten-
diente a hacer efectiva la reparacion civil de los danos

e intereses ocasionados por actos u omisiones impu-

tables a los agentes de la Administracion Nacional, in-
cluidos los de entidades descentralizadas, empresas del
Estado y haciendas paraestatales, prescribira a los diez
arios de cometido el hecho que imponga tal responsa-
bilidad. Para los funcionarios de que trata el articulo 85
inciso e., los plazos de dicha prescripcién comenzaran
a correr desde la fecha en que los mismos hayan cesado
en sus funciones’ .

;A qué dafios y perjuicios se retiere el articulo 142
del decreto-ley 23.354/567 Unicamente a los que el

funcionario le ocasione al Estado actuando aquél como

1598 VVéase el decreto-ley n® 3453/58. en el "Boletin Ofi-
cial”, del 1° de abril de 1958.
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consecuencia, con motivo o a raiz de la relacion de em-
pleo (contrato de derecho ptiblico), pero no a los que
le cause actuando al margen o fuera de tal relacion
(véase el n® 1038, punto c.). La accion para reclamar
estos tltimos se prescribe a los dos afios, conforme al
articulo 4037 del Codigo Civil, que contempla la res-
ponsabilidad extracontractual.

La afirmaciéon precedente acerca de que el articulo
142 del decreto-ley de contabilidad, n* 23.354/56, uni-
camente se refiere a los dafios y perjuicios que el fun-
cionario le ocasione al Estado actuando aquél como
consecuencia, con motivo o a raiz de la relacion de em-
pleo, surge del expresado decreto-ley, que al referirse a
la responsabilidad de los agentes publicos, lo hace consi-
derando a éstos como sujetos de la mencionada relacion
de empleo.

Resulta, asi, una coincidencia que el actual articu-
lo 142 del decreto-ley de contabilidad, n® 23.354/56,
fije en diez afios el lapso de prescripcion de la accion
de dafios y perjuicios contra el funcionario o empleado
publicos, cuando éstos hayan actuado como consecuen-
cia 0 a raiz de la relacién de empleo (contrato “admi-
nistrativo’’ ), ya que tal lapso concuerda con el esta-

blecido por el articulo 4023 del Coédigo Civil para la

prescripciéon, entre otras, de la accién de dafios y per-~

juicios emergente de un “contrato”.

1045. ;Pueden las provincias fijar un plazo espe-
cial para la prescripcién de la accion de dafios y per-
juicios contra los funcionarios publicos? Hay que dis-
tinguir.

Las provincias no pueden legislar respecto a las
acciones deducidas por ferceros, pues tratariase de una
cuestién de derecho privado, tendiente a reglar conduc-
tas interindividuales, materia propia de la legislacion
civil substantiva
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En cambio, si se tratare de reglar el lapso de pres-
cripcion de la accion del Estado contra sus agentes pii-
blicos por dafios y perjuicios que éstos le causaren como
consecuencia, a raiz o con motivo del contrato de em-
pleo publico (contrato “administrativo’’, stricfo sensu),
es obvio que las provincias tienen atribuciones para le-
gislar sobre ello y fijar el lapso de la prescripcién de la
accion: tratariase del ejercicio de poderes no delegados
por las provincias a la Nacién y, por tanto, reservados
por éstas (Constitucion Nacional, articulos 104 y 105).

Véase el n® 1035.

E. Responsabilidad administrativa

(Régimen disciplinario)

| 1046. Otro de los tipos de responsabilidad de que
puede ser pasible el agente publico, es la “administra-
tiva’, que se hace efectiva a través de la pofestad dis-
ciplinaria de la Administracién Prblica. |

El “régimen disciplinario” constituye el substrato

de la responsabilidad “administrativa” del funcionario

publico.
En ese sentido, tal como lo expresé precedentemen-
te (n° 1021), “responsabilidad administrativa” y "res-

ponsabilidad disciplinaria” son conceptos sinénimos.

Tanto es asi que muchos tratadistas hablan de respon-

sabilidad administrativa “o” disciplinaria ™, o se re-

fieren a ellas empleando indistintamente cualquiera de

esas expresiones °*.

159 Gascén y Marin “Tratado de Derecho Administrativo™,
tomo 1°, pagina 305; Bielsa "Derechr, Administrativo’, tomo 2°,
pagina 253. Buenos Aires 1947.

1600 Bullrich “Principios generales de Derecho Admiinistra-
tivo”', paginas 358 y 365; Lafayette Pondé “A responsabilidade
dos' funcionarios publicos™, en “Revista de Direito Administrati-
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1047. La responsabilidad administrativa, que se

hace efectiva a través del poder disciplinario, aparece

cuando el agente comete una. falta de servicio, trans-
grediendo reglas propias de la funcién publica '

Esa “falta de servicio” no sélo puede resultar del
ejercicio del cargo o funcion por parte del agente. sino
también de su comportamiento en la vida privada, es
decir al margen de la funcién o cargo . Se ha dicho
que la dignidad de la vida privada es una obligacién
funcional de'los agentes publicos” ™. Establecer cuan-
do un acto de la vida privada incide en la funcién o
cargo constituye una cuestion de hecho, que depende
de cada caso concreto, pues, como también se dijo. el
concepto de dignidad de la vida privada varia segtn los
agentes publicos. La dignidad de la vida privada de
un alto funcicnario, de un profesor, de un maestro, debe
apreciarse mas severamente que la del personal de maes.
tranza, obrero o de servicios auxiliares ™. Pero cada
uno en su esfera debe observar una correlativa “'digni-
dad de vida privada’.

vo', volumen 35. pagina 12, Rio de Janeiro 1954, edicion Fun-
daciéon Getilio Vargas. -

1601 Jéze "Principios generales del derecho administrativo’,
tomo 3° pagina 92, Buenos Aires 1949; Duguit “Traité de droit
constitutionnel”’, tomo 3°, pagina 276; Gascon y Marin "Tra-
tado "de Derecho Administrativo”, tomo 1°, paginas 307-308;
Guimaraes Menegale “Direito administrativo e scientia da ad-
ministragcao’, tomo 1°, pagina 227; Bielsa “"Derecho Administra-
tivo', tomo 2%, pagina 289, Buenos Aires 1947.

1602 [ .aband "Le droit public de I'empire allemand’, tomo
2¢, pagina 189; Jéze. op. cit., tomo 3", pagina 96; Duguit, op. cit.,
tomo 3°, pagina 276; Lafayette Pondé A responsabilidade dos
funcionarios publicos’”, en “Revista de Direito Administrativo’
volumen 35, paginas 20-21, Rio de Janeiro 1954. edicion Fun-
dacion Getalio Vargas: Bielsa, op. cit., tomo 2", pagina 291,
Buenos Aires 1947. ’

1603 Jeze, op. cit., tomo 3°, pagina 96.

1604 Jéze, op. y loc. cit.
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Desde luego, para que se incurra en ' responsabi-
lidad disciplinaria’’, la falta respectiva debe ser moral-
mente imputable al agente. Por eso, por ejemplo, la
“ausencia’’ determinada por enfermedad no puede con-
siderarse como fah‘a generadora de responsabilidad ad-
ministrativa %%,

1048. ;Qué justifica la responsabilidad adminis-
trativa? ;Cual es su razén de ser?

Mediante tal responsabilidad tiéndese a mantener
el debido funcionamiento de los servicios administrati-
vos, e incluso a mejorarlos, lo cual se trata de lograr
mediante la aplicacién de sanciones autorizadas por el
orden juridico ™",

De lo dicho dediicese que las referidas sanciones

tienen caracter represivo’ 'y no “preventivo” *",

1049. “"Todos™ los agentes de la Administracion
Piublica son susceptibles de responsabilidad adminis-
trativa, incluso los que pueden ser sometidos a juicio
politico segun la Constitucién (art. 45): Presideiite,
Vice Presidente y Ministros, ya que el fallo del Senado,
aparte de la destituciéon del acusado, puede declararle
incapaz de ocupar empleos de honor, de confianza o a
sueldo en la Nacién (art. 52 de la Ley Suprema). Todo
esto . —que primordialmente importa ‘una “inhabilita-
ciéon’'— trasunta, también, una sancion administrativa
impuesta por el Legislador. Lo mismo corresponde de-
cir de los miembros del Poder Ejecutivo de las Pro-

vincias.
En cambio, el PrE:51dente de la Repiiblica y los go-

1805 Vedel ““Droit Administratif’’, pagina 558. Paris 1961.

1606 T aband, op. cit., tomo 2° pagina 184: Jéze, op. cit.,
tomo 3?, pagina 92; Sayagués Laso “Tratado de Derecho Ad-
ministrativo’, tomo 1°, pagina 325.

1607 Jeze, op. cit.. tomo 3%, pagina 92.
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bernadores de Provincias no pueden ser objeto de “san-
ciones disciplinarias’” dentro de la Administracion, pues
ocupando ellos el mas alto grado dentro de la escala
jerarquica, no existe sobre los mismos superior alguno
con facultades para aplicarles dichas sanciones.

1050. Los agentes “excluidos™ del estatuto gene-
ral para el personal civil de la Administracién Publica
ipueden ser objeto de sanciones disciplinarias? Tal se-
ria el caso de funcionarios designados con caracter
“transitorio”” (vgr. “interventores’’), los ‘contratados”,
los Ministros, Secretarios de Estado, Subsecretarios,
Secretarios de la Presidencia de la Nacion, etc.

Ya en el n° 853 me he ocupado de esta cuestion,
al cual me remito. En un paragrafo proximo volveré a
ocuparme de ella, al referirme al “fundamento™ de la
atribucién del Estado para aplicar sanciones discipli-
narias a sus funcionarios o empleados. donde analizaré

si la sancién disciplinaria requiere o no norma anterior
expresa que autorice su aplicacion. Véase el n® 1054.

Como Jo manifesté en el mencionado n" 853. hay
cierto tipo de sanciones disciplinarias que, dada su in-

dole o naturaleza. para ser aplicadas requieren hallarse

establecidas en una norma anterior al hecho (vgr., mul-
tas, privacion de la libertad), y ser expresamente apli-
cables a tales o cuales agentes. Dicha “norma’” puede
revestir la forma de un estatuto o de otra regla de dere-
cho. Si ésta no existiere, los respectivos funcionarios o
empleados publicos no pueden ser objeto de semejantes
sanciones, aun cuando éstas estuvieren previstas en el
“estatufo”’ general para el personal civil de la Admi-
nistracion Publica, pero de cuyas disposiciones dichos
tuncionarios estén excluidos. Asi resulta de.nuestro or-
den juridico. En tales supuestos no pueden aplicarse por
via analogica las disposiciones de un estatuto estable-

e e e e
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cido para un sector de agentes a otro sector de éstos
carente de tal estatuto. Ver el n® 853.

Pero hay otro tipo o grupo de “sanciones discipli-
narias’ que puede ser aplicado aun sin norma anterior
gue las contenga y autorice expresamente, pues su ad-
mision esta implicitamente contenida en todo contrato
“administrativo’’, entre los cuales se cuenta la relacion
de funcién o de empleo publicos. De manera que esas
sanciones pueden aplicarseles a todo funcionario o em-
pleado, estén o no comprendidos en un estatuto que las
contenga en forma expresa. Tal ocurre con la “sus-
pension”, el “apercibimiento”, el “llamado de aten-
cién” (*), etc. Tratase de medidas cuya procedencia
esta autorizada por las clausulas exorbitantes “virtuales”
del derecho privado existentes en todo contrato admi-
nistrativo, al que tales medidas son insitas. Véase, asi-

mismo, el n® 853.

1051. El perscnal “jubilado™ ;puede ser objeto de
sanciones disciplinarias’

Uin autor se pronuncia por la negativa, sosteniendo
que para ser objeto de represion disciplinaria el agente
debe figurar en los cuadros de la Administracion ™.
No comparto esta opinion. |
El “jubilado” puede ser pasible de sanciones dis-
ciplinarias compatibles con su “status” ™. Asi, no po-
dria ser declarado “‘cesante’, ni ser “exonerado . por-
que estas sanciones son inconcebibles respecto a un
iubilado: pero si podria ser objeto de un llamado de

(») Acerca de la naturaleza juridica del “llamado de aten-
cion”, véase el n® 1056.

1608 VVede] ‘‘Droit Administratif”’, pagina 559, punto B,
letra b.

1602 | afayette Pondé A responsabilidade dos funcionarios
publicos”, en "Revista de Direito Administrativo’, volumen 35,
pagina 20. Rio de Janeiro 1954, edicién Fundacion Getualio Var-
gas. Ademas. puede verse lo que escribe Caetano “"Manual de
direito administrativo’’, pagina 538, Lisboa 1965.

A rd L oF i e T

| Tkt e 1 P i e LE

sy R T A 1e, L T 11 III":I.: o

et 43 A AT o B TR e S

e S SR T i ] Cudiai L

i)

T | U e R e fratt bl b S P T e L el 0y n et . : :
1‘-9-“:&11[‘..-.-'?.‘#'1.:'&?'}-'1’r:.zi-linr':r:ﬂ-':-.'.-u.:.:i.xrn'.-:F.'---Jlar.m;-*- A P L L L etk i AL T b e i Rt [ ey ey Sk

AT

g

i
S
e |
-
"=
b
ey |
et
L
L
——_
R
-2
ek
. o
i
i
L
."'-
i
=
e .;
e
E
?
n
|
2

4!

RESPONS. ADMINISTRATIVA Y EL PERSONAL JUBILADO 413

atencion, de un apercibimiento, etc., cuando su compor-
tamiento implicase inconducta. Tampoco habria incon-
‘veniente de orden juridico objetivo para que una norma
estableciera la posibilidad de que los jubilados sean pa-
sibles de multas y de arrestos en casos de inconducta
que afecten a su calidad de agentes en estado de pa-

- <jvidad. |

Dos razones fundamentan mi afirmacién:

) I* Si bien el jubilado no pertenece a los cuadros

activos * de la Administracion Publica, pertenece, en
cambio, a los cuadros “pasivos” de ella. El jubilado no
deja de ser un “funcionario”, aunque: perteneciente a
la clase pasiva. A través de la “jubilacion’ continta la
relacién de funcion ¢ de empleo publicos, aunque ubi-

cada en otro plano: el de la pasividad. Véase el n° 1004.
texto y nota 1457.

2° Como lo adverti en el n® 1047, también ciertos
actos de la “vida privada’ del agente publico son sus.
ceptibles de generar responsabilidad administrativa y
de recibir la consiguiente sancion disciplinaria. La acti-
vidad del agente jubilado susceptible de sancion disci-
plinaria corresponderia a su comportamiento en la vida
privada. En el mencionado paragrafo 1047 recordé la
siguiente afirmacion de Jéze: “la dignidad de la vida
Eirivac:?.? es una obligacién funcional de los agentes pu-

icos .

Si bien el funcionario “jubilado” puede ser pasible
de sanciones disciplinarias del alcance mencionado. la
persona que goza de “pension’” no puede serlo. porque
el pensionista’ no es ni ha sido funcionario. La "pen-
sion  es un beneficio derivado que reciben los causa-

habientes del jubilado en caso de fallecimiento de éste.
Véase el n® 1006. texto y nota 1466. |

o

1052. Para la aplicacién de sanciones disciplina-

rias se requiere que el agente se halle en ejercicio actual
de la funcjén?

|
TERD
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La generalidad de la doctrina asi lo sostiene, es
decir considera que el poder disciplinario sélo puede

hacerse efectivo mientras el agente esta en ejercicio del

. . » 1610
cargo, o sea mientras subsiste la relacién de empleo ™.

Como razén de ello se dice que una vez que el agente
deja el servicio, la pena disciplinaria careceria de ob-
jeto '"", También la jurisprudencia se ha pronunciado
en ese sentido '**. No comparto tal punto de vista.

Como ya lo expresé en otro lugar de esta obra

(tomo 1° n® 212), dado el alcance posible de la san-
cion disciplinaria (verbigracia, “‘cesantia’, "exonera-
cién’’, etc.), estimo que la precedente solucién no es
alabable debido a su “generalidad”™ conceptual ***.

1610 Jeze, op. cit.,, tomo 3°, paginas 93, 94 y 111; Mayer,
op. cit.,, tomo 4°, paginas 83-84; Laband, op. cit., tomo 2“. pa-
ginas 191-192; Ruiz y Gémez, op. cit., pagina 423- Alessi ~"Sis-
tema istituzionale del diritto amministrativo italiano’, péagina
257; Sayagués Laso, op. cit., tomo 1?, pagina 326€; Bielsa "De-
recho Administrativo’”’, tomo 2°, paginas 293-294. Buenos Aires
1947; Caetano, op.. cit., pagina 538; Villegas Basavilbaso, op.
cit., tomo 3", paginas 529-530; Fiorini “Manual de Derecho
Administrativo’, tomo 1%, pagina 609.

1611 Mavyer, op. cit., tomo 4°, paginas 84-85.

1632 Corte Suprema de Justicia de la Nacion, Fallos, tomo
251, pagina 368 y siguientes, especialmente pagina 374, consi-
derando 3°, in re "Miguel Alberto Magallanes™; tomo 254, pa-
gina 88 y siguientes, in re "Carlos Alberto Paz". Camara Fe-
deral de Apelaciones de la Capital, en "Jurisprudencia Argenti-
na”, 1963-1V, pagina 533, in re "Alberto Calle Bello™; 1963-VI,
pagina 72, in re "Augusto L. Colombo™; 1966-1V, pagina 41,
in re "‘Carlos Pascali’.

1613 Son contados los autores que aceptan la posibilidad de
que la sancién disciplinaria también se aplique después que el
agente deje el ejercicio del cargo. Pero tal posibilidad la funda-
mentan en argumentos poco satisfactorios. Mayer se expide en
forma ambigua: considera que a pesar de la cesacion en el ser-
vicio, la sancién disciplinaria procede si hubiese un motivo es-
pecial para ello ("“Le droit administratif allemand’, tomo 4°,

pagina 84), por lo que entonces corresponde prequntar cual
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Para resolver si una sancion disciplinaria puede o
no aplicarse aun después de terminada la relacién de
empleo publico en su aspecto activo, es indispensable
saber si la Administraciéon Publica conocia, pudo o de-
bi6 conocer los hechos que justifican la sancién disci-
plinaria a aplicar (cesantia, exoneracién, etc.). Si la
Administracién no conocia ni pudo conocer esos he-
chos, la sancion disciplinaria podria tener aplicacion
aun después de terminada la relacion activa de empleo
publico. Lo contrario implicaria amparar la situacién de
quienes proceden dolosamente, lo que seria antijuridi-
co ', De manera que en esta materia, antes de aceptar
una solucién definitiva respecto al momento hasta el
cual podrian aplicarse sanciones disciplinarias, habria
que efectuar la revision de orden légico a que hago re-
referencia,

La Administracion, pues, ejercitando su poder dis-
ciplinario, puede dejar cesanfe al “‘renunciante”’, con
renuncia aceptada, o exonerar al meramente cesante, si
en las respectivas oportunidades ignoraba o desconocia

las razones que después supo y requerian la cesantia

seria ese motivo especial. Laband sostiene que el procedimiento
disciplinario sera improcedente después de la cesacién en el car-
go, siempre que el agente hubiere realizado satisfactoriamente
las funciones que le fueron encomendadas y hubiere rendido
cuentas de los bienes que administrd ("'Le droit public de l'em-
pire allemand”, tomo 2°, pagina 192). Pero véase a Garcia Tre-
vijano Fos "Tratado etc.”, tomo 3°, volumen 2°, paginas 983-984.

114 En idéntico sentido: Laubadére quien sostiene que la
aceptacion de la renuncia del funcionario no obsta al ejercicio
del poder disciplinario por hechos revelados después de esa acep-
tacion ( "Traité élémentaire de droit administratif’, tomo 2,
n® 163, pagina 94, Paris 1963) (a).

Por ello disiento con Villegas Basavilbaso en cuanto afirma
que ‘también son improcedentes las sanciones disciplinarias por
hechos que fueren conocidos después de la extincion de la re-
lacion” ("Derecho Administrativo”, tomo 3°, pagina 530).

(a) Véase la ley n* 21.289 (abril 1976), que modificé, en_ parte, el

art. 46 del decreto-ley 6666/57. sobre efectos de la “renuncia’”. Este ultimo
fue reemplazado por la ley.22.140.
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—en lugar. de la aceptacién de la renuncia— o la exo-
neracién en lugar de la mera cesantia. El acto dictado
ignorando esas circunstancias es un acto evidentemente
viciado de error o ignorancia, cuya modificacién o ex-
tincion puede lograr la Administracién Publica, en sede
administrativa, dictando el acto que en realidad corres-
ponde y que actiia como acto de revocacién (véase el

tomo 2°, n® 477, letra 1., y n® 485, punto b.).

La afirmacién de la doctrina y de la jurisprudencia
mencionadas en el texto y en las notas 1610 y 1612,
acerca de que la potestad disciplinaria de la Adminis-
tracion Publica concluye cuando el agente deja el ejer-
cicio acfual (activo) de la funcién, aparece tanto mas
inaceptable si se tiene en cuenta que la sancién disci-
plinaria también puede serle aplicada al agente que, ha-
biendo dejado el servicio active, actualmente se halle
en situacion de pasividad, o sea jubilado' (véase el n°
1051). Esto desvirtia el pretendido “principio” de que
la sancion disciplinaria solo procede estando el agente
en ejercicio activo del cargo. |

Si la Administracién Puablica tuviese efectivamente
conocimiento de hechos irrequlares cometidos por el
funcionario o por el empleado, y, no obstante ello, en
lugar de declararlo cesante o de exonerarlo, le acepta
simplemente la renuncia, en tal actitud de la Adminis-
“tracién debe verse un “perdon” u “olvido”. En seme-

jante situacion, va de suyo que la sancién disciplinaria

ulterior seria improcedente, porque alteraria un estado
de derecho sobre el cual no era posible volver.

Los hechos anteriores al ingreso del agente al ser-
vicio de la Administracion Publica, no pueden servir
de base para una posterior sancion disciplinaria, pues
la falta disciplinaria a considerar debe consistir en un
hecho. producido después de tal ingreso al cargo pt-
‘blico. No obstante, los hechos anteriores pueden dar
Jugar a una medida estatal contra el funcionario. que, al
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ingresar a la Administracién Publica, disimule u oculte
dolosamente circunstancias que, por si, impedian el nom-
bramiento o aconsejaban que éste no 'se produjese '*'*.
En semejantes supuestos cuadra que el Estado revoque
la designacion realizada, medida que no implicaria una
sancién disciplinaria ™% sino un ejercicio razonable de
la potestad constitucional de “remover” a los empleados

de la Administracion Piblica.

1053. Las sanciones disciplinarias de que sor sus-
ceptibles los agentes publicos tienen un doble “funda-
mento " juridico y positivo. |

El fundamento “juridico” de ellas no es otro que
una particular manifestacion del poder de la Adminis-
tracion Publica para lograr la ejecucion y el cumpli-
miento de un “contrato administrativo’’: el de funcion o
de empleo piblicos, en este caso '". Ya en otro lugar
me ocupé de los medios a que, en general, puede récurrir
la Administraciéon para la ejecucion y el cumplimiento
de un contrato administrativo (ver n® 739 y siguien-
tes): son medios especificos, propios de esos contratos
desarrollados en el campo del derecho piblico, medios
muy distintos a los que puede y debe recurrir el con-
tratante en el derecho privado para lograr el cumpli-
miento o la ejecucion de lo convenido. No ha de olvi-
darse que, en definitiva, la potestad “disciplinaria” es
un complemento de la potestad imperativa o de mando,
que en el caso de los contratos “administrativos’’, stricto

'#15 Laubadére “Traité élémentaire de droit administratif”,

tomo 27 n" 162, pagina 94. Paris 1963; Villegas Basavilbaso
Dt?:II'EEhﬂ Administrativo”, tomo 3?, pagina 530; Lafayette Pon-

dé "A responsabilidade dos funcionarios publicos”, en “Revista
de Direito Administrativo”. volumen 35, pagina 21, Rio de Ja-
neiro 1954, edicion Fundacion Getilio Vargas.

151 Villegas Basavilbaso, op. cit.,, tomo 3°, pagina 530.

'*1" En idéntico sentido: Laband "Le droit public de I'em-
pire allemand”, tomo 2°, paginas 181-186.
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sensu, aparece o se revela a través de las clusulas exor-
bitantes “virtuales” del derecho privado, insitas en tales
contratos.

Generalmente las faltas que dan lugar a esas san-
ciones, y éstas mismas, estan consagradas " positivamen-
te”” en un texto determinado. En el orden nacional ar-
gentino. ese texto —aparte de otros estatutos especi-
ficos— es el estatuto para el personal civil de la Ad-
ministracion Publica. en cuvos articulos 34-45 se trata
esta materia (*). Tal es el fundamento “positivo” de las
sanciones disciplinarias para la generalidad de los agen-
tes publicos. todo ello sin perjuicio de otras sanciones
especiales establecidas para otros servidores publicos
(vgr., militares, policias, etc.).

1054. Aclarado en el paragrafo anterior lo atinen-
te a cual es el "fundamento™ de las sanciones discipli-
narias, tanto en su aspecto juridico’ como en su as-
pecto positivo . corresponde preguntar ahora si ellas,
o algunas de ellas, pueden ser igualmente aplicadas aun
a falta de norma expresa que las consagre. En otras
palabras, corresponde prequntar si para la procedencia

-de tales sanciones es indispensable que una norma lo

autorice expresamente. ;Imperan, aqui, en su rigidez, los

tradicionales principios “nullum crimen sine lege”, nu-
lla poena sine lege’?

La potestad “‘sancionadora” —de la que la potes-
tad “disciplinaria” es una especie (ver el tomo 1°, n°
212) — inherente y propia a la Administracién Puablica,
debe aparejar, por lo menos, un “minimo” de poder para
que ésta aplique sanciones disciplinarias a sus funcio-
narios o empleados, sin que para ello sea menester
“norma’” anterior alguna que expresamente autorice tal

(*) Véanse los articulos 30 y siguientes de la ley 22.140.
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sancion. Todo esta en determinar qué sanciones quedan
comprendidas en ese ~‘minimo” de poder '®¢,

Al respecto pueden sentarse los siquientes princi-
pios fundamentales. con los que esta de acuerdo la doc-

trina:

a) Ante la falta de norma expresa que establezca
la sancion que ha de aplicarse, no es posible admitir que
la Administracién Publica haya hecho renuncia de su
poder disciplinario, por cuanto éste siempre esta insito

en la relacion de empleo publico '**".

iy

b) Los principios “nullum crimen sine lege”, “'nu-
lla poena sine lege”’, en materia disciplinaria no tienen
la rigidez que les caracteriza en el derecho penal subs-
tantivo '™,

¢) La procedencia de la sancién disciplinaria, dada
su indole y el ambito de aplicacién, resulta virtualmente
admitida por el agente piiblico al aceptar su nombra-

miento o designacién **,

d) A falta de norma que establezca las sanciones,
la Administracién Publica puede establecerlas libre-

"M% En sentido concordante al expresado en el texto, la
Corte Suprema_ de Justicia de la Nacién dijo que "la exigencia
(existencia) de un minimo indispensable de autoridad jerarquica
autéonoma, es requisito del principio cardinal de la division e
independencia de los poderes’™ (Fallos, tomo 250, pagina 418 y
siguientes, especialmente pagina 426; tomo 258, pagina 92).

1919 Jéze, op. cit., tomo 3°, pagina 110; Sayagués Laso, op.
cit,, tomo 1°, pagina 325; Bullrich “Principios generales de dere-
cho administrativo”, pagina 357; Villegas Basavilbaso, op. it
tomo 3°, pagina 532; Lafayette Pondé, trabajo citado, op. cit.,
pagina 21, | "

1920 Alessi "Sistema istituzionale del diritto amministrativo
italiano”, pagina 254; Jéze, op. cit., tomo 3°, pagina ¥00.

%1 Guimaraes Menegale "'Direito administrativo e sciencia
da administracao’”, tomo 1°, pagina 228.
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mente, observando los principios generales del de-

recho '%**,

e) Laindole “simple” o “grave” atribuida a la fal-
ta es importante para resolver esta cuestion '***,

Sobre las bases que anteceden, resulta evidente
que ciertas sanciones disciplinarias que se pretendiere
imponerle a un agente publico (vgr., multas, privacion
de la libertad), por implicar medidas graves de obvia
substancia penal, requieren hallarse previamente esta-
blecidas en una norma valida. Sin tal norma, la sancién

es improcedente '**,

En cambio, otro tipo de sanciones disciplinarias
puede aplicarse aun sin norma alguna que las contenga
expresamente, pues su admisién hallase implicitamente
contenida en todo contrato “administrativo’’, entre los
cuales se cuenta la relacién de funcion o de empleo pi-
blicos. Tal ocurriria con la “suspensién”, el “apercibi-
miento”’, el “llamado de atencién” (*), etc. Tratase de
medidas cuya procedencia esta autorizada por las clau-
sulas exorbitantes “virtuales” del derecho privado exis-

tentes en todo contrato “administrativo”, ya que tanto
la suspensién, como el apercibimiento y el llamado de
atencion sélo implican medidas internas tendientes a
mantener la disciplina. |

1922 Alessi, op. cit., pagina 256: Jéze. op. cit., tomo 3, pa-
ginas 100-101; Duguit “Traité de droit constitutionnel”’. tomo
3°, paginas 276 y 277; Sayagués Laso. op. cit., tomo 1°, ‘paginas
327-328.

1923 Bullrich, op. cit., pagina 358; Dugquit. op. cit., tomo 3",

paginas 276 y 277: Jéze, op. cit., tomo 3¢, pagina 101; Sayagués
Laso, op. cit., tomo 1°. paginas 327-328. |
1924 Véase el n® 740, respecto a las “‘multas’”. Ademas, en

el sentido del texto: Jéze, op. cit., tomo 37, pagina 101; Dugquit,
op. cit., tomo 3° pagina 277; Sayagués Laso, op. cit., tomo 17,
paginas 327-328.

(2) El “llamado de atencion” no es una sancién. Ver el
n° 1056.
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La atribucion del Presidente de la Republica (“lato
sensu’’, Administracion Piablica) para aplicar las san-
ciones de “‘cesantia’”’ y de “exoneracién’’ —aparte de lo
que al respecto dispone la ley n® 22.140 sobre régimen
juridico basico de la funciéon piiblica— tiene base cons-
titucional, pues el articulo 86, inciso 10, de la Ley Su-
prema lo faculta para "remover” los empleados de la
Administraciéon cuyo nombramiento no esté reglado de

otra manera por la Constitucion.

1055 Los hechos determinantes de “faltas™ disci-
plinarias son innumerables, pues dependen de la indole
de los comportamientos o conductas de los agentes pu-
blicos, comportamientos o conductas en verdad ilimi-
‘tados en nimero, dada su posible variedad.

Esa situacion se refleja en algunos ordenamientos
legales, que no contienen una enumeracién de lo que
ha de considerarse “falta” a estos efectos; en tales ca-
sos, es la propia autoridad administrativa quien decide
si un hecho determinade, realizado por uno de sus agen-
tes, debe o0 no ser objeto de sancidn, calificacion que
en definitiva queda bajo el control de la justicia '***. En
nuestro pais las cosas no ocurren asi. pues el estatuto
para el personal civil de la Administracién Publica Na-
cional establecia “taxativamente” qué hechos o actos
constituyen faltas disciplinarias (articulos 34, 36, 37 y

38). Actualmente, véanse los articulos 30 y siguientes
de la ley 22.140.

En cuanto a las “sanciones” correspondientes a
esas faltas en que incurran los funcionarios y empleados
publicos, los distintos ordenamientos positivos las men-
cionan; pero no todos esos ordenamientos contienen o
enumeran las mismas o idénticas sanciones.

Las expresadas “sanciones” disciplinarias pueden

195 Es lo que ocurre en Francia (Laubadére “Traite élé-
mentaire de droit administratif”’, tomo 2°, n® 161, pagina 94,
Paris 1963).
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clasificarse en “grupos” y, dentro de éstos, en “‘es-
pecies’’, |

Los dos grandes “grupos” en que se clasifican las
sanciones disciplinarias son: a) correctivas; b) expul-
sivas o depurativas, segiin que respectivamente tiendan
a la enmienda del responsable o a su alejamiento o ex-

clusion de los cuadros de la Administracién Puablica 1°2° .

A las “'faltas” simples les corresponden las san-

ciones correctivas, en tanto que a las faltas graves les |

corresponden las sanciones expulsivas o depurativas.

De acuerdo a lo expuesto, la doctrina reconoce las
siguientes sanciones disciplinarias “‘correctivas’ ****: lla-
mado de atencién (*); apercibimiento; traslado; suspen-
sion; postergacion en el ascenso; retrogradacién en el
escalafén; multa; arresto.

~ Asimismo, reconoce las siguientes sanciones disci-
plinarias “cxpulsivas” o “depurativas” ****: cesantia;
exoneracion o destitucion.

El estatuto para el personal civil de la Administra-
cion Puablica Nacional establecia las siguientes sancio-
nes (art. 34), sin perjuicio de las que contengan otras
normas para agentes que cumplen otras funciones (mi-
litares, policias, etc.): 1° apercibimiento; 2° suspensién,

1926 Mayer, op. cit., tomo 4°, paginas 79-80; Alessi "Siste-
ma etc.”, pagina 256; Bielsa “Derecho Administrativo”, tomo 2°,
paginas 292-293. Buenos Aires 1947: Bullrich “'Principios, etc.”,
pagina 361; Villegas Basavilbaso ‘‘Derecho Administrativo’,
tomo 3° pagina 533, |

1927 Mayer, op. cit.,, tomo 4°, pagina 80; Alessi, op. cit.,
paginas 256-257: Bullrich, op. cit., paginas 361-362; Bielsa “De-
recho Administrativo”, tomo 2°, paginas 296-299, Buenos Aires
1947; Villegas Basavilbaso “Derecho Administrativo”, tomo 3°,
paginas 534-535; Guimaraes Menegale, op. cit., tomo 1°, pagi-
na 229; Sayagués Laso, op. cit.,, tomo 1°, paginas 328-330.

(*) El “llamado de atencién” no es una sancion. Véase el
n® 1056.

1925 Bullrich, op. cit., pagina 362; Villegas Basavilbaso, op.
cit., tomo 3°, paginas 534-535. |
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hasta de un mes; 3° postergacién en e] ascenso; 4° re-
trogradaciéon de categoria en el empleo; 5° cesantia;
6° exoneracion. Véase el articulo 30 de la ley 22.140.

iPueden aplicarse otras sanciones que las estable-
cidas taxativamente en el estatuto? La doctrina, con
acierto, niega tal posibilidad . | |

Algunas de las sanciones mencionadas, por leves
que ellas parezcan, sélo son aplicables a agentes sub-
alternos, nunca a los de alta jerarquia. Un apercibimien-
to, un llamado de atenciéon, por ejemplo, son inconcebi-
bles respecto a un ministro, y si respecto a un dactﬂc’p
grafo. Un ministro a quien se le “llame la afencion o
se le “aperciba”’, moralmente estad obligado a la inme-
diata presentacién de su renuncia al cargo. Mientras
mayor sea la jerarquia del funcionario, mayor sera su
obligacion de encuadrarse en las exigencias de orden
moral. En cierto ambito tienen tanto o mas imperio las

normas morales que las legales.

1056. El “‘llamado de atencion’' es la sancion mas

benigna, mas leve. También se le denomina “obser-
vacion” o “amonestacion”. Consiste en una advertencia

que se le hace al funcionario o empleado (*).
El “apercibimiento” es un "llamado de atencion

calificado. Mediante él se le hacen saber al agente las
consecuencias ue seguiran a la reiteracion de los mis-

1629 Alessi, op. cit.,, n® 156, pagina 256; Lafayette Pondé,
trabajo citado, op. cit., pagina 21; Rodriguez Sad “El régimen
disciplinario del empleado piiblico. Recurso jurisdiccional del
agente contra la cesantia y la exoneracién’’, en “Revista de Ad-
ministracién Puablica”, n® 2, pagina 64, Buenos Aires julio-sep-
tiembre de 1961.

(8) En realidad, el “llamado de atencion” no es precisamen-
te una “sancion”. Es una mera “advertencia” moral que no alcan-
za a sancion “legal’’. La ley n® 22.140, articulo 30, no lo men-
ciona como sancion. La Corte Suprema de Justicia de la Nacion
ha declarado que el “llamado de atencién” no constituye una
sancion (“'Fallos”, tomo 307, paginas 2476-2478).

T
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mos hechos '®". Puede ser aplicado por los jefes inme-
diatos del agente (estatuto, articulo 35).

1057. “"Traslado” del agente. Tal medida puede

responder a una sancion disciplinaria o a razones de
servicio. Incluso a veces importa un ascenso para guien
es Ubjet::) de él: implica un paso mas en el progreso de
la “carrera’” administrativa. Sobre “traslados’ véase el
n* 928, texto y notas **,

En el estatuto para el personal civil de la Adminis-
tracion Publica Nacional no se mencionaba ni se incluia
el “traslado” como sancion disciplinaria; pero procede-
ria por razén de servicio, con prescindencia de toda
idea de ““sancion”’.- Va de suyo que un “‘traslado” dis-
puesto en base a una presunta razén de servicio, seria
irrito si él encubriere una ""sancién’": habria ahi una

desviacion de poder. Véanse 105 articulos 36 y 48 de la
ley 22.140.

rr

1058. “Suspension”” del agente. Consiste en la
prohibicion hecha a éste de ejercer la funcién, con la
correlativa privacién de sueldo durante el lapso de la
suspension **?, consecuencia esta ultima que se explica,
porque siendo el sueldo la retribuciéon por servicios pres-
tados, su privacion se impone dado que el agente sus-

pendido no trabajé durante el respectivo periodo *.

Hay dos clases de suspension: a) la de prevencién; -
b) la de sancion. La primera se decreta durante la tra-.

183 Villegas Basavilbaso, op. cit., tomo 3¢, pagina 534.

1631 Asimismo: Bullrich “Principios generales de derecho

administrativo’, pagina 362; Sayagués Laso "“Tratado de Dere-
cho Administrativo”, tomo 1° paginas 329-330.

632 Bielsa "Derecho Administrativo”’, tomo 2°, pagina 298,
Buenos Aires 1947; Villegas Basavilbaso, op. cit., tomo 3°, pa-
gina 534. |

1633 Sayagués Laso "Tratado de Derecho Administrativo’,
tomo 1°, paginas 328-329.
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mitacidon del procedimiento sumarial v es una medida
meramente precautoria; desde-luego, no es una sancion.
La segunda se dicta, previo sumario, como medida de
sancion disciplinaria; para aplicarla, en casos especiales,
contemplados por el estatuto para el personal civil de
la Administracion Publica Nacional, se prescinde del
sumario (vgr., suspensiones menores de diez dias; cier-
tos supuestos de inasistencias sin justificar; incumpli-
miento reiterado del horario; etc.) ¥ No deben, pues,
confundirse esas dos especies de suspension.

Las suspensiones preventivas deben serlo por tiem-

po determinado, salvo el caso —como lo haré ver mas
adelante— de que exista un proceso criminal; no es po-
sible suspender preventivamente a los agentes sine
die *®”. Por lo demas, si bien tal tipo de suspension
constituye una medida precautoria, no debe tenérsela
como consecuencia automatica del simple procedimien-
to sumarial '*%; las circunstancias del caso concreto se-
ran decisivas para disponer o no la suspensioén del fun-
cionario o empleado '*". Puede haber sumario sin sus-
pension del agente "%,

1634 Villegas Basavilbaso, op. cit., tomo 3°, pagina 54I;
Fiorini “"Manual de Derecho Administrativo’’, tomo 1°, pagi-
na 604. '

1635 Fiorini, op. cit.. tomo 1°, pagina 605.

2836 Fiorini, op. cit., tomo 1°, pagina 604. "La medida pre-
ventiva de suspension del agente debera aplicarse con caracter
restrictivo; es gravisima la practica de considerar la suspension
como medida automatica provocada por simple procesamiento
sumarial. La suspensién preventiva puede ser substituida por tras-
lados o adscripciones temporales. Se ha identificado errénea-
mente ]a medida de suspensién preventiva con la de un funcio-
nario que se encuentre bajo proceso criminal” (Fiorini, op. y
loc. cit.).

17 Puede verse a Villegas Basavilbaso., op. cit., tomo 3%
paginas 541-542.

1638 E] estatuto para el personal civil de la Administracién
Publica Nacional sigue el criterio que se menciona en el texto.
Dice asi en el articulo 39: “El personal presuntivamente incurso
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La “suspension’ incide fundamentalmente en el de-
recho del funcionario o empleado a la percepcion de
sueldo durante el respectivo lapso. Pero tal incidencia
se manifiesta de distinta manera segun se trate de sus-
pension a titulo de sancién disciplinaria o a titulo de
medida precautoria. En el primer caso. el agente carece
de derecho al sueldo: no seria racionalmente concebible
una suspension-a titulo de sancién disciplinaria donde
el funcionario o empleado perciba sueldo. En el segun-
do caso. el derecho a percibir sueldo depende de las
circunstancias ocurrentes, pues la suspension preventiva
no apareja automaticamente la pérdida del derecho a
tal percepcion '***: a lo sumo podra haber también una
simultanea “suspension” del cobro de haberes, sin per-
iuicio de lo que al respecto corresponda resolver en de-
finitiva acerca de su percepcién. Los articulos 30 y 36
de la ley 22.140 contemplan estas cuestiones, que son
aclaradas en el decreto n® 1797/80 '™,

en faltas podra ser suspendido, con caracter preventivo y por
un término no mayor de treinta dias por la autoridad adminis-
trativa competente, cuando su alejamiento sea necesario para el
esclarecimiento de los hechos motivo de investigacién o cuando
su permanencia sea incompatible con el estado de autos. Cum-
plido este término sin que se hubiere dictado resolucién, el agente
podra sequir apartado de sus funciones si resultare necesario,
pero tendra derecho a partir de entonces a la percepcion de sus
haberes, salvo que la prueba acumulada autorizara a disponer
lo contrario y siempre por un término no mayor de noventa dias.
Si la sancién no fuera privativa de haberes, éstos le serdn inte-
gramente abonados; en su defecto le seran pagados en la pro-
porcién correspondiente’’. Actualmente, véanse los articulos 30
y .36 de la ley 22.140.

1639 Fn sentido concordante: Fiorini, op. cit., tomo 1°, pa-
ginas 605-606.

1840 [ 5 Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha sentado
las siguientes reglas:

1* No procede el pago de sueldos por servicios no prestados
durante el periodo de suspension, si el empleado suspendido fue
declarado cesante. sin habérsele reincorporado al ejercicio del

“SUSPENSION.’ 427

'

También incide la “suspension” en el tiempo
computable para todos los efectos de la antigiiedad. En
este orden de ideas, cabe afirmar que ningin periodo
de suspension donde. en definitiva. al agente no se le
reconozca derecho a la percepcion de sueldo, es compu-
table para tal antigiiedad. Un periodo o lapso seme-
jante no seria computable, por ejemplo, a efectos de in-
tegrar e| tiempo: requerido para obtener el beneficio
jubilatorio.

~ ;Cual es el lapso por el cual puede disponerse la
‘'suspension’” del agente o funcionario ptiblicos? De-
pende de qué tipo de suspension se trate. La suspensién
a titulo de “sancion” puede serlo hasta por un mes
(ley 22.140, articulo 30, inciso b.). En cuanto a la sus-
pensién como ~medida precautoria” cuadra distinguir
dos supuestos: si hay o no proceso criminal. Si este pro-
ceso no existe, la suspension puede efectuarse por un
termino no mayor de treinta dias, susceptible de ser

prorrogado por otro periodo de hasta sesenta dias (de-
cretos 1797/80, art. 36, y 1798/80, art. 33) ***, Si exis-

—

cargo (Fallos, tomo 172, pagina 396 y siguientes, especialmente
paginas 426-429).

2 Existiendo proceso criminal, el agente suspendido —que
luego fue declarado cesante sin habérsele reincorporado— ca-
rece de derecho al cobro de sueldos, aun cuando la suspension
excediera de noventa dias (Fallos, tomo 256, pagina 182 y
siguientes, in re "Carlos Armando Rotondaro™).

3" Procede abonar los sueldos de un empleado “'judicial”,

devengados durante todo el tiempo en que permanecié suspen-
dido por razén de un proceso criminal, si en dicha causa fue
sobreseido definitivamente, sin desmedro de su buen nombre y
honor (Fallos. tomo 262, pagina 269 vy siguientes, in re "‘José
Eduardo Lamarca™). En sentido concordante, con relacion a los
empleados y funcionarios en general: Villegas Basavilbaso ‘‘De-
recho Administrativo”, tomo 3°, pagina 542. |

- '™ En cierta oportunidad en que una suspensiéon se habia
prolongado excesiva e indebidamente con relacion al .plazﬂ au-
torizado por los reglamentos, la Camara Federal de Apelaciones
de la Capital declaré que, no pudiendo exceder de noyenta dias
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tiere proceso criminal, la suspensiéon se extiende a la
duracion del mismo (decreto 1798/80, articulos 37 y
38); asi también lo entendi6é la Corte Suprema de Jus-
ticia de la Nacion ***,

La autoridad competente para disponer la ~suspen-
sion”” —como “‘sancién”’ — del agente piblico, depende
del término o duracién de ella 2. Hasta diez dias, la
aplica la autoridad de nivel no inferior a Director Ge-
neral, o equivalente, de quien dependa el agente. La
suspensioén mayor de diez dias debera disponerla la au-
toridad no inferior a subsecretario, o, en su caso, auto-
ridad maxima de organismos descentralizados, o la au-
toridad en quien los Ministros, Secretarios de Estado y
Secretarios de la Presidencia de la Nacion 'y autorida-
des superiores de entes juridicamente descentralizados,

deleguen esa atribucién (decreto 1797/80, art. 35 y de-

creto 2761/80). En cuanto al fundamento de la atribu-

cion del Poder Ejecutivo —v organismos pertenzcientes
a éste— para “suspender” a los funcionarios o emplea-
dos, véase el n® 849, texto y nota 1012 bis.

1059. “Multa”. Segun quedo6 dicho en un para-

grafo precedente, desde el punto de vista teérico la

“multa’” figura entre las posibles sanciones disciplina-
rias (n* 1055). Pero su aplicacion sélo y dnicamente
procede cuando tal tipo de sancion hallase establecido
en un precepto valido (véanse los ntimeros 1050 vy

la suspensién, su prolongaciéon por mas de dos afhos después de
vencido aquel lapso es manifiestamente arbitraria. y caysa al
actor un dafio grave que debe ser reparado por la via del recurso
de amparo (' Jurisprudencia Argentina’”, 1966-1V. paginas 40-
41, in re "Jorge B. Vivas').

1642 Fallos. tomo 256. pagina 182 y siguientes, especial-
mente pagina 186. considerandos 4%, 5%, 6° y 7°.

1648 Ya Laband advirti6 que la autoridad facultada para
aplicar sanciones disciplinarias depende de la gravedad de la
sancion ("'Le droit public de I'empire allemand”, tomo 27, pa-
gina 195).
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1054). Los funcionarios y empleados de la Justicia de
la Nacion pueden ser sancionados con multa hasta de
quinientos pesos (decreto-ley n* 1285/58, art. 16).

La multa generalmente se hace efectiva sobre el
sueldo, o sobre la retribucién (sobre éstos véase el n°
966), descontando de ellos el importe de aquélla. No
obstante, ningiin inconveniente existe para que el im-
porte de la multa se haga efectivo sobre cualquier otro
bien del funcionario o empleado. | |

Si la multa se hiciere efectiva sobre el sueldo o so-
bre la retribucién del agente, dado el caracter alimenta-
rio de éstos, el importe de aquélla debe descontarse en
proporcion tal que dicho caracter alimentario no quede
afectado (veéase el n* 969). El monto total de la multa
puede ser superior al monto retenible en salvaguardia
del caracter alimentario del sueldo o de la retribucion
que recibe el agente, pero la suma a descontar cada mes

de tal sueldo o retribucién debe armonizar con dicho
caracter alimentario.

Las multas que se impongan como ““sancion’ tie-
nen evidente caracter penal: no tienden a resarcir per-
juicios, sino a condenar conductas. Tanto la jurispru-

dencia como la doctrina se han pronunciado con clari-

dad para deslindar cuando una multa es penal y cuando
civil. Dijo la Corte Suprema de Justicia de la Nacion:
‘Deben considerarse penales las multas aplicables a los
infractores cuando ellas, en.vez de tener caracter resar-
citorio del posible dafio causado, tienden a prevenir vy
reprimir la violacion de las pertinentes disposiciones le-

'To1R44 i . Yo . 3
gales . La doctrina se expidi6é en sentido concordan-
te al indicado ****. .

1.:_{* * »
Corte Suprema de Justicia de la Nacién, Fallos, tomo
267, pagina 53 y siguientes, especialmente pagina 56.
1{;—1' » . - ¥ ’ . * . "'" *
> Zanobini "Le sanzioni amministrative”, pagina 161, To-

rino 1924 Soler “Derecho Penal Argentino’’, tomo 2", paginas

443-444, Buenos Aires 1945.

i
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1060. El “arresto”, o privacién de la libertad per-
sonal, tedricamente es también una sancion que puede
aplicarsele al agente ptiblico. Pero ha de hallarse ex-
presamente establecido o autorizado en una norma
(véanse los nimeros 1050 y 1054). -

La ley n® 22.140 no menciona el arresto entre las

sanciones de que es susceptible ese personal. En cam-

bio, para los agentes que desempefian otras actividades
~—verbigracia, militares, policias— el arresto es recono-
cido y aceptado como sanciéon posible.

1061. La “"postergacion en el ascenso” era una
sancién disciplinaria expresamente prevista en el ante-
rior estatuto del agente piblico (decreto-ley n® 6666/
57, art. 34). No la prevé en forma expresa el actual
régimen juridico de la funcion puablica (ley 22.140,
art. 30), pero de hecho contintia existiendo en los casos
que obviamente la justifican: incumplimiento reiterado
del horario; inasistencias injustificadas; calificacién de-
ficiente durante un lapso razonable; etc. La apreciacion
y valoracion de estas circunstancias, que han de hallarse
asentadas o comprobadas en los libros o registros de la
Administracién, es prerrogativa de la misma, quien la
hara efectiva discrecionalmente, aunque razonablemente.
El derecho de ascender en la carrera administrativa no
es absoluto, ni se produce automaticamente: esta con-
dicicnado al cumplimiento de ciertos requisitos (art. 18
de la ley 22.140).

La decision respectiva les corresponde a las autori-
dades superiores de quienes dependa el agente piblico.
Para adoptar dicha decisién, en base a las causales

mencionadas, tal como ya lo disponia el derogado de-

creto-ley 6666/57, no se requiere sumario previo.

1062. La sancion disciplinaria de “retrogradacion
de categoria” la contenia expresamente el derogado es-
tatuto de la funcién piiblica (decreto-ley n®* 6666/57,
art. 35). No la prevé en forma expresa la actual ley
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n® 22.140 sobre régimen juridico de la funcién publica;

pero de hecho existe en nuestro derecho. Si el Presi- |

dente de la Republica puede “remover” o excluir de la
funcién piiblica a sus agentes, va de suyo que también
podra retrotraerlos de categoria cuando justificadas cir-
cunstancias asi lo requieran razonablemente: incumpli-
miento reiterado del horario; inasistencias injustificadas:
calificacién deficiente durante un lapso apreciable. E}
inepto no puede pretender mantenerse en un cargo pi-
blico que no puede desempefiar.

Para disponer la retrogradaciéon del agente publi-
co, en base a las circunstancias mencionadas, tal como
ya lo disponia el derogado decreto-ley n® 6666/57, no
€s menester sumario previo: basta con las constancias
acreditadas en los registros o libros de la Administra-
cion Publica.

Posiblemente la causal que mas justifique la retro-
gradacién de categoria es la calificacion deficiente rei-
terada, pues esto demostraria que el agente no tiene la
idoneidad necesaria para ocupar ese lugar.

1063. La “cesantia” y la “exoneracion” (‘‘destitu-
cion ) son sanciones disciplinarias expulsivas o depu-

rativas, que dan como resultado la extincidn de la rela-
ci6n de funcién o de empleo publicos.

Por tanto, seran analizadas en el capitulo siguien-
te, relativo a los medios de extincion del contrato de em-
pleo piublico.

1064. Entre la represion penal v la represion dis-

ciplinaria, que a su vez dan lugar al proceso penal subs-

tantivo y al procedimiento administrativo disciplinario,
existen diferencias y relaciones.

Entre las “diferencias” cuadra indicar: *

a) La responsabilidad administrativa se desenvuel-
ve, en lo esencial de ella, en lo interno de la Adminis-

d
§
'
|1
|
I
|
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tracion Puablica, sin perjuicio de Jos eventuales recursos
o acciones ante el Poder Judicial; la responsabilidad pe-
nal. en lo esencial de ella, se desenvuelve fuera del am-
bito administrativo, o sea ante las autoridades judicia-
les '** sin perjuicio de posibles efectos en la esfera ad-
ministrativa, por ejemplo cuando la condena pena] con-
sista en “inhabilitacion”, o apareje a ésta como acceso-
ria, en cuyo caso y por efectos de ésta el agente publico
debe cesar en sus funciones.

'b) Los principios “nullum crimen sine lege” y “nu-
lla poena sine lege”’, no tienen en la sancién adminis-
trativa disciplinaria la rigurosidad que deben tener en

la sancion penal '*",

c) En el proceso penal se aplican el Cédigo Penal
y las leyes especiales donde las figuras delictivas ha-

llanse especificadas; en el procedimiento disciplinario se

aplican normas o principios genéricos '™°,

1646 Bielsa “Derecho Administrativo”, tomo 2, pagina 290,
Buenos Aires 1947,
~ 1M7 Vease el n® 1054. Adenias: Alessi "“Sistema istituziona-
le del diritto amministrativo italiano’", pagina 254; Sayagués Laso
“Tratado de Derecho Administrativo”, tomo 1°, n? 190, paginas
326-327; Villegas Basavilbaso “Derecho Administrativo’, tomo
37, paginas 530-531. Asimismo: Vedel “Droit Administratif’,
pagina 560. Véase: Corte Suprema de Justicia, “Fallos™, tomo
310, paginas 316, 796 y 1093; tomo 301, pagina 735. No obs-
tante, y dentro mismo de la legislacién disciplinaria, por obvias
razones ético juridicas inherentes y propias de todo y cualquier
sistema represivo, ha de tenerse en cuenta la norma que conten-
ga una sancién mas benigna (vgr., en materia de prescripcién de
la respectiva accién). Ver: Boffi Boggero “Tratado™, tomo 6°,
pagina 530. Véase el dictamen de la Procuracién del Tesoro
de la Nacién, del 4 de abril de 1991, publicado en la Revista
“Régimen de la Administracién Publica”, afio 13, n® 155, pa-
ginas 135-136, y los publicados en “Dictamenes”, n® 178-156
y n°® 190-119.
1648 Villegas Basavilbaso, op. cit., tomo 3%, pagina 531.
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d) Para algunos autores, otra diferencia entre el

 proceso penal y el procedimiento disciplinario consiste

en que aquél se traduce en un acto jurisdiccional, mien-
tras que éste en un acto administrativo **®. No obstante,
se insiste en que actualmente la tendencia general se
orienta cada vez mas hacia la “'jurisdiccionalizacion” del
procedimiento disciplinario '™, por lo que para algunos
tratadistas la sancién disciplinaria puede hallar expre-
sién en un acto jurisdiccional '™', La solucién de esto
depende fundamentalmente de la nocién que se tenga
de “jurisdiccion” y de que se acepte o no la posibilidad
de que la Administracion Publica emita actos de carac-
ter o contenido jurisdiccional. En otro lugar de esta
obra he sostenido la posibilidad de esto iltimo, pues la

jurisdiccion no es atributo exclusivo de la Justicia: pue--

de haberla en la Administracion (tome 1° n° 18; ade-
mas, véase el n® 240). Justicia y jurisdiccién no son tér-
minos sinénimos. Con referencia concreta al procedi-
miento disciplinario, en el orden nacional argentino, en
ciertos supuestos él puede expresarse a través de un
procedimiento jurisdiccionalizado y concretarse enton-
ces en un acto de la Administraciébn Piblica de conte-
nido o substancia jurisdiccional.

Expuestas las “diferencias” entre el proceso penal
y el procedimiento disciplinario, corresponde ver ahora
qué “‘relaciones”’ existen entre ellos.

Son dos las situaciones a considerar: condena del

1649 Sayvagués Laso, op. cit., tomo 1°, padgina 327; Lafayette
Pondé. trabajo citado, op. cit., volumen 35, paginas 21 y 22;
Laubadére "Traité élémentaire de droit administratif’’, tomo 2°,
n® 158, pagina 93, y n? 160, pagina 94. .

1650 Jgze, op. cit.,, tomo 3° .pagina 102; Duguit, op. cit.,
tomo 3, pagina 278; Laubadére “Traité élémentaire de droit ad-
ministratif’”’, tomo 2°, n? 160, pagina 94. g

1651 Vedel “Droit Administratif’’, pagina 561; Bielsa "De-
recho Administrativo”, tomo 2°, pagina 252, Buenos Aires 1947.
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agente en la instancia penal; absolucion o sobreseimien-
fo del mismo en dicha instancia,

- Sobre tal base, las expresadas relaciones pueden
traducirse en los siguientes principios:

1* El delito penal puede no tener relacién alguna
con la funcién ejercida por el agente. Pero aun asi, si
hubiere condena penal ésta puede influir en la aplica-
cién de una sancion disciplinaria, pues ya quedé dicho
que los actos de la vida privada del agente no estan
exentos de aparejarle una sancién administrativa (ver

12 1047 ) %0,

2* Si bien es cierto —como se ha dicho— que el
procedimiento administrativo disciplinario y el proceso
penal son diferentes por su génesis, sus fines y sus san-

ciones, y tedricamente puede admitirse un cierto para-

lelismo entre ellos, practica y racionalmente ha de evi-
tarse que un mismo hecho dé lugar a decisiones contra-
- dictorias en el proceso penal y en el procedimiento ad-
ministrativo. La verdad judicial —se dice— debe ser
en lo posible unica ". Ello da como resultado que si
se absuelve en la instancia penal a un funcionario. la
sancién administrativa no seria procedente si se invo-
casen exacta y precisamente los mismos hechos y cir-

cunstancias que sirvieron de base al pronunciamiento.

penal. Si asi no fuere penetrariase en el mundo del caos,
rompiendo la unidad logica que esencialmente debe
existir en la actuacion de los érganos estatales.

3° Ambas sanciones son independientes, auténo-
mas, entre si. Tal es el principio ™. Como lo advirtié

1932 En sentido concordante: Villegas Basavilbaso. op. cit.,
tomo 3°, pagina 561,

%% Villegas Basavilbaso, op. cit., tomo 3", pagina 561; Ve-
del, op. cit,, pagina 560: Laubadére “Traité élémentaire etc.”,
tomo 2%, n* 157, pagina 92.

1024 Zanobini “Le sanzioni amministrative”’, paginas 112-113
y 118; Alessi "Sistema istituzionale del diritto amministrativo
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Jéze, la represion disciplinaria de- los agentes: publicos
que cometen faltas y la represion penal de los agentes
publicos delincuentes son dos cosas totalmente distin-

tas '™". Pero la sancién penal, en cuanto incida en la
. esfera administrativa, es de obligatorio respeto por par-

te de la Administracion Publica: asi. en los casos en

que la condena penal tuviere como pena la inhabilita-

cion, por ejemplo, la extinciéon de la relacién de empleo
es imperativa. Si la condena penal no consistiere en in-
habilitacion, la Administracién Publica, sequn la natu-
raleza del delito y los antecedentes del agente publico,
puede o no sancionar a éste '**",

=

4* La absolucion o sobreseimiento penal no siem-
pre es un titulo suficiente para impedir la sancién admi-
nistrativa '™, aun cuando ésta se imponga por hechos
directamente vinculados a los que dieron lugar a la ab-
solucién o sobreseimiento penal. Hay circunstancias que
resultan irrelevantes en la instancia penal, pero no en
sede administrativa. Todo depende de las circunstan-
cias del caso particular '™

italiano”, pagina 254; Sayagués Laso. op. cit.. tomo 1°, paginas
326-327; Laubadére "Traité élémentaire etc.”’, tomo 2° pagina
92; Vedel, op. cit., paginas 559 y 560; Lafayette Pondé, trabajo
citado, obra citada, volumen 35, pagina 19.

1655 Jeéze, op. cit., tomo 3¢, pagina 93.

19%¢ Villegas Basavilbaso, op. cit., tomo IlI, pagina 562.

16567 Jéze, op. cit.,, tomo 3¢, pagina 111; Bullrich "Principios
generales de derecho administrativo”, pagina 381; Laubadére
“Traité élémentaire etc.”, tomo 2°, pagina 92; Villegas Basavil-
baso, op. cit., tomo 3*, paginas 562-563; Vedel, op. cit., pagina
560; Corte Suprema de Justicia de la Nacién, Fallos. tomo 256,
pagina 182 y siguientes, especialmente pagina 187, consideran-
do 10° tomo 305, pagina 102 y siguientes.

1608 féze, op. cit., tomo 3% pagina 111, texto y nota 8I;
Bullrich, op. cit., paginas 381-382. - |

En el sentido del texto, la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion declaré que la sancién disciplinaria de cesantia era pro-
cedente, a pesar del sobreseimiento definitivo —por prescrip-
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5 Tanto en el proceso penal como en el procedi-
miento administrativo las sanciones que se impongan tie-
nen caracter o substancia “penal” '™. Las sanciones

disciplinarias que. impone la Administracion Publica

también son “penas’; desde luego, no constituyen ~pe-
nas” en el sentido del derecho penal substantivo, pero
tienen substancia’ o “indole”” penal. La ya mencionada
independencia entre la sancion del proceso penal y del
procedimiento administrativo disciplinario, como asi los
diferentes objetivos de ambas, en modo alguno significa

que la sancion disciplinaria no tenga substancia penal.

1065. El "procedimiento” administrativo discipli-
nario ha de desarrollarse con absoluto respeto de los
principios inherentes al “debido proceso legal”. Los de-
rechos esenciales del agente publico estan también ga-
rantizados por la Constitucion Nacional. La violacion
de tal temperamento es susceptible de invalidar lo ac-
tuado.

El honesto respeto a todos esos principios contri- -

buira a la juridicidad de la actividad administrativa,
como asi a eliminar para siempre, en materia de san-
ciones disciplinarias, ese ‘‘régimen intolerable de arbi-

cién— dictado en sede judicial ( Fallos. tomo 262, paginas 522-

524, considerando 7%, in re "Alberto R. Fretes''). |
En cierta oportunidad la justicia absolvié por falta de prue-
bas a un comisario de policia, a quien unos delincuentes ( pun-
guistas’™) acusaron de estar en complicidad o vinculaciéon con
ellos; no obstante tal absolucién, la Administracién Publica lo
exonerd, porque los indicios reunidos, insuficientes para una con-
dena penal judicial, eran suficientes para adquirir una razonable
conviccion de que la complicidad o vinculacién imputadas eran
exactas. - |
165% - Alessi, op. cit.. paginas 254 y 255; Bielsa "Derecho
Administrativo’”’, tomo 2¢, paginas 287 y 290, Buenos Aires
1947; Villegas Basavilbaso, op. cit., tomo 3, paginas 530 y 540.
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trariedad y de capricho”, a que se refiri6 Jéze y que
rigi6. hasta hace pocos afios, en casi todos los paises '**".

El estatuto para el personal civil de la Administra-
ciébn Publica Nacional ha tratado de reglar el procedi-
miento administrativo para la aplicacién de sanciones a
los funcionarios y empleados piiblicos (articulos 34 v
35 de la ley 22.140), reglas que se complementan con
lo dispuesto en los decretos reglamentarios de esa ley

(nimeros 1797/80 y 1798/80). Tratase de normas que
tienden al respeto del debido proceso legal substantivo
y adjetivo.

- El procedimiento en cuestién debe ajustarse a los
siguientes criterios:

a) En todos los casos, haya o no sumario, el impu-
tado debe ser previamente oido (requisito sine qua non
de la libre defensa). Véase el tomo 1°, n® 270, texto y
nota. Esa garantia esencial, emergente del articulo 18
de la Constitucion Nacional, no sé6lo debe observarse
en el proceso penal judicial, sino también en la aplica-
cién de “sanciones disciplinarias administrativas” %%,

1940 Jéze "'Principios generales del derecho administrativo’
tomo 3°, pagina 105.

1961 “Es de advertir que en el ejercicio del poder discipli-
nario el principio constitucional de la defensa en juicio no ad-
mite excepciones ( Villegas Basavilbaso “Derecho Administra-
tivo”, temo 3¢, pagina 536). En igual sentido: Bielsa “‘Derecho
Administrativo’, tomo 2°, pagina 294, Buenos Aires 1947; Gas-
cén y Marin “Tratado de Derecho Administrativo”, tomo 1°,
pagina 309; Fiorini "Manual de Derecho Administrativo”, tomo
1°, pagina 601; Sayagués Laso “Tratado de Derecho Adminis-
trativo’, tomo 1°, pagina 333; Guimaraes Menegale ‘'Direito ad-
ministrativo e sciencia da administragao’”’, tomo 1°, paginas
230-231.

Si bien, como quedé dicho en el paragrafo anterior (n°
1064 ), las sanciones disciplinarias que aplica la Administracién

- Pablica no son las penas que aplican los jueces del fuero penal,

también quedé dicho ahi que la sancién disciplinaria tiene obvia
substancia penal, por lo que entonces la garantia de la “audiencia
previa” es de indiscutible procedencia. Por ello no resulta ala-
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b) La sancién que se imponga debe “motivar-
se” %2 Véase el tomo 2°, n® 411, paginas 323-332.

bable lo declarado hace ya algunos afios por la Corte Suprema
- de Justicia de la Nacion, quien, ante la queja de haberse violado
el articulo 18 de la Constitucién Nacional (falta de audiencia).
deducida por un funcionario publico, separado de su empleo sin
sumario previo, dijo: “la separacién de un cargo administrativo
en razén de una falta que se imputa al funcionario, no es la
condena o aplicaciéon de pena a que se refiere la clausula cons-
titucional, sino el ejercicio de una facultad inherente al poder
de administrar, que no presume la existencia de un delito. ni
requiere la formacion de un proceso y que puede ser ejercitada
con mavor o menor amplitud, con o sin formalidades previas
segin sean los principios pertinentes de la legislacion local y
cuva inobservacién no puede dar lugar a un recurso ante esta
Corte Suprema, por ser materia extrafia al orden federal’” (Fa-
Hos, tomo 179. paginas 230-233, sentencia del 19 de noviembre
de 1937). Semejante fallo desconocié la vigencia de un principio
o garantia esencial, unanimemente aceptados por la doctrina.

La Corte Suprema no tuvo en cuenta que es deber de la Admi-

nistraciéon Publica actuar dentro de la juridicidad, y que el ejer-
cicio de facultades inherentes al poder de administrar no auto-

riza a prescindir de garantias esenciales establecidas en la Cons-

titucion.

- En otra sentencia, muy posterior a la mencionada, el alto
Tribunal, al pronunciarse, valoré los “principios” esenciales en
cuestion; dijo asi: "En cuanto al (recurso) extraordinario —tam-
bién intentado— basta para declarar su improcedencia la consi-

deracion de que el sumario se ha substanciado regularmente, con

audiencia del imputado, y de que la decisién de la Camara se
funda en la apreciacién de circunstancias de hecho y prueba’”
(Fallos, tomo 247, paginas 640-642. sentencia del 16 de sep-
tiembre de 1960). Acerca del necesario respeto a la garantia
de defensa (art. 18 de la Constitucién Nacional), en materia de
cesantia de agentes publicos, puede verse: Suprema Corte de
Justicia de la Provincia de Buenos Aires, en “Jurisprudencia
Argentina”’, 1968-111, paginas 406-407, seccién provincial.

1662 Jéze, op. cit., tomo 3° pagina 103; Bielsa ‘“Derecho
Administrativo’’, tomo 2°, pagina 295, Buenos Aires 1947; Vi-
llegas Basavilbaso, op. cit., tomo 3°, pagina 537. De acuerdo con
el derogado decreto 6666/57 (articulo 40, in fine), incluso cuando
la cuestion no haya promovido la formacién de sumario, la san-
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c) Si hubieren hechos controvertidos, la cuestion
debe abrirse a prueba. Véase el tomo 1¢, n® 237. Tén-

gase presente el decreto 1798/80.

) d) El érgano juzgador debe ser imparcial y juri-
dicamente idoneo. para actuar como tal 1%

e) Si estuviere instituida en el lugar, debe darsele
intervencion a la “junta de disciplina”, u 6rgano equi-
valente, que implica toda una “garantia” para el fun-
cionario o empleado ™. Pero esa “junta de disciplina’’,
tal como hallabase instituida en el estatuto para el per-
sonal civil de la Administracién Publica Nacional, no
era un 6rgano ejecutivo”, sino meramente ““consulfivo”:
por tanto sus dictamenes no eran obligatorios para la
autoridad administrativa que debia pronunciarse acerca
de la separacién del agente 6% b

f) Ha de respetarse la regla “non bis in idem”,
entendiendo por tal, en este orden de cosas. que una

- misma conducta no puede ser juzgada dos veces dentro

de una misma esfera jurisdiccional (judicial o adminis-
trativa, por ejemplo), pero no que una misma conducta
no pueda recibir dos-sanciones en cada jurisdiccién (por
ejemplo, “llamado de atencién”, sequido de ‘‘cesan-

ca'T) 1666 o ' (I
tia”) **, del mismo modo que en materia penal el agen-

~€i6n que se le impusiere al agente debe serle comunicada a éste

por escrito, “con indicacion de las causas determinantes de la
medida”. Véanse los articulos 20 y 92 del decreto 1798/80.
- 198 Fijorini “Manual de Derecho Administrativo’’, tomo 1°

‘paginas 601 y 603.

1984 Fiorini, op. cit., tomo 1¢, paginas 602 y 603.
"% Camara Federal de Apelaciones de la Capital, en
Jurisprudencia Argentina”, 1967-1, paginas 193-195, conside-
rando 7°, in re "'Jorge Curutchet”. Sobre “organos consultivos”
y sus dictamenes, véase el tomo 1°, n® 20, pagina 94 y siguientes.
%% No obsta a lo expresado en el texto la d?spnsicifm del
articulo 42, in fine, del estatuto para el personal civil de la
Administracién Publica Nacional, que dice asi: “El personal no

e e e B T TR R el
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te puede ser objeto de dos sanciones: la principal que
corresponda al delito y la accesoria de inhabilitacién.

g) ;Rige en materia administrativa disciplinaria la
prohibicién de sancionar una conducta mediante una
norma dictada con posterioridad a dicha conducta? En

otras palabras ;rige en esta materia el principio consti-
tucional en cuyo mérito nadie puede ser sancionado sino

en base a ley anterior al hecho del proceso? La prohi-

bicién de aplicar una “ley ex post facto™ ;tiene vigencia

en el derecho administrativo disciplinario?
La opinion de nuestros expositores hallase dividi-

podra ser sancionado sino una sola vez por una misma causa’.
La redaccién de esta norma no es alabable. Lo que quiere signi-
ficar es que el agente s6lo puede ser objeto de represion una
sola vez por la misma causa, pero no que por una misma causa
no se le puedan aplicar dos sanciones (verbigracia, “llamado de
atencion’’. sequido luego de “‘cesantia”). El inciso XIV, apar-
tado b., del decreto n® 1471/58, reglamentario del articulo 41
del estatuto, corrobora lo expuesto (*).

Gastén Jéze se pronuncia en forma contradictoria sobre esta
importante cuestion. Si bien en el texto de su grande obra, invo-
cando la regla “non bis in idem’’, manifiesta que no se puede
aplicar al agente varias penas disciplinarias por una misma falta.
en la nota pertinente (n® 53), en apoyo de ello da dos ejemplos
(fallos del Consejo de Estado) que desvirtian categéricamente
su mencionada afirmacién (op. tit., tomo 3“, pagina 103). Di-
riase que lo que el maestro francés quiso expresar es que, por
la misma falta, el agente no puede ser juzgado dos veces ni aun
en la esfera administrativa, pero no que por la misma falta no
se le puedan aplicar administrativamente dos sanciones,

Véase la sentencia de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién. transcripta en Fallos, tomo 255, pagina 202 y siguientes,
relativa a la cuestion considerada precedentemente y en el texto
(in re "Rosalba Margarita Narvaez de Leiss). Asimismo,
véase el articulo de Bielsa (que en la especie firma "Nerva™)

(3) El art, 39 de la ley 22.140 reproduce el transcripto art. 42 del hoy

derogado decreto 6666/57. Acerca de la naturaleza juridica del “HNamado
de atencion”, véase el n°® 1056. ~
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da. Bielsa y Bullrich se pronuncian en favor de la po-
sibilidad de aplicar aqui una sancién establecida en una
ley posterior al hecho '**. Fiorini se manifiesta en contra
de tal posibilidad ***. ;Cual es la solucién que corres-

- ponde? Ambos puntos de vista en parte son aceptables

y en parte no lo son, pues algunas sanciones pueden ser
aplicadas aun a falta de norma expresa que las consagre,
en tanto que otras no pueden serlo. |

De esta delicada cuestion me he ocupado prece-
dentemente (n® 1054), al cual me remito. |

h) El imputado debe tener acceso al examen total
de las respectivas actuaciones **®. Véase el tomo 1° de
la presente obra, n* 237 y n® 270. Esto constituye una
garantia esencial **”. El estatuto para el personal civil
de la Administracién Pablica Nacional se ocupa de esta
cuestion **™°,

i) La formacion de “"sumario” no siempre es in-
dispensable. Asi ocurre cuando la falta sea evidente y

La maxima non bis in idem aplicada en la esfera disciplinaria”,

‘en "La Ley', tomo 112, paginas 214-215, donde se refiere al

mencionado fallo de la Corte Suprema.

1666 Bielsa “"Derecho Administrativo”, tomo 2°, pagina 290,
Buenos Aires 1947; Bullrich “Principios generales de derecho
adminjstrativo’’, pagina 358.

1667 Fiorini “Manual de Derecho Administrativo”, tomo 1°,
pagina 599. |

1668 Vedel “Droit Administratif’, paginas 561-562; Jéze, op.
cit., tomo 3° pagina 102; Fiorini, op. cit., tomo 1° paginas
601-602. «

1669 Vedel, op. cit.,, pagina 562. |

1070 E| articulo 41 de dicho estatuto dice asi: “El sumario
sera secreto hasta que el sumariante de por terminada la prueba
de cargo. En ese estado se dara vista de tres a diez dias, al in-
culpado para que el mismo efectiie sus descargos y.proponga las
medidas que crea oportunas para su defensa. El sumariado
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no haya duda sobre el funcionario responsable ***. El
estatuto para el personal civil de Ja Administracién P1-
blica Nacional dispensa del sumario cuando se trate de
suspension menor de diez dias, del incumplimiento. rei-
terado del horario, de inasistencias injustificadas y ca-
lificacion deficiente durante dos anos consecutivos {ar-
ticulo 40); en tales casos el personal es sancionado sin
otra formalidad que la comunicaciéon por escrito, con
indicacion de las causas determinantes de la medida
(art. 40, citado). Véase el precedente punto a. La va-
lidez de este criterio deriva de su obvia razonabi-

lidad (*}):

1066. Las sanciones disciplinarias que imponga la

Administracién Publica —cualquiera sea la especie de
ellas— son susceptibles de impugnacién por parte del
agente afectado.

Tal impugnacion puede ser de dos 6rdenes: admi-

nistrativo y judicial,

[ a reclamacién administrativa, a su vez —de acuer-
do al sistema imperante en nuestro ambito nacional—,
puede responder a dos tipos: a) si el agente fuere ob-
ieto de una sancién disciplinaria que no requiera la
formaciéon de sumario, tal reclamacion se efectuara por
la via jerarquica comin, que debera deducirse dentro
de los cinco dias de haberse notificado de la sancion
impuesta; b) en los demas supuestos, o sea cuando se
haya substanciado sumario, la sancién podra recurrirse
mediante recurso jerarquico (articulo 2° del decreto n°
4520/60, reglamentario del articulo 23 del estatuto para

podra hacerse asistir por un letrado en las actuaciones perti-

nentes” (b).
1671 Sayagués Laso “Tratado de Derecho Administrativo ,

tomo 1°, pagina 333.

(2) Véase el articulo 34 de la ley 22.140.

(b) Actualmente véanse: ley 22.140, art. 37 in fine, y decreto 1798/80,
arts. 83 y 89.
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el personal civil de la Administracién Piblica Nacio-
nal). La Administracién Publica puede rever sus actos
en cualquiera de sus aspectos: “oportunidad’ o ‘“legi-
timidad"’, modificandolos o dejandolos sin efecto. Esto
es elemental (?).

De la resolucion definitiva de la Administracion
Publica puede recurrirse a la autoridad judicial, sea ello
por el recurso especial que para los casos de sancion
de “cesantia’’ o de "‘exoneraciéon’’ prevén los articulos
24 a 27 del mencionado estatuto, o mediante la accion
ordinaria contencioso-administrativa para los demas su-
puestos. Va de suyo que todo eventual plazo para pro-
mover el recurso ante la justicia, o la accidn contencioso-

administrativa, ha de computarse a partir de la fecha

de notificacion del acto definitivo que emitiere la perti-
nente autoridad administrativa. ;Pero qué ha de enten-
derse aqui por ~pertinente autoridad administrativa’l
Esta no siempre es la misma: a veces puede ser la au-
toridad que dispuso la cesantia o la exoneracién. y a
veces puede serlo el Poder Ejecutivo. Si se interpusiere
un recurso jerarquico y éste fuere procedente desde el
punto de vista formal, el plazo para promover ante la
justicia el recurso previsto por los articulos 24 y 25 del
estatuto para el personal civil de la Administracion Prii-
blica Nacional. se computa a partir de la notificacion

de la decisién del recurso jerarquico: si este recurso fue-

re en absoluto y manifiestamente inadmisible desde el
punto de vista “formal”’, a pesar de su interposicion, el
término se computarda desde la notificaciéon de la de-
cision de la autoridad administrativa que dispuso la

cesantia o la exoneracién, y no desde la decision que
hubiere desestimado el improcedente recurso jerarqui-

co. El plazo se cuenta por dias habiles * (?).

{5) En la actualidad, véanse: ley 22.140, art. 35; decreto
1797/80, art. 35, y decreto 1798/80, art. 83. .
1672 Camara Federal de Apelaciones de la Capital. en "Ju-

(b) Dichas materias actualmente estan contempladas en la
ley 22.140, articulos 40-41. ‘

i
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Fuera de los supuestos taxativamente contempla-
dos por el articulo 24 del estatuto para e] personal civil
de la  Administracion Publica Nacional (“sancion” de
cesantia y exoneracion) (?), las demas sanciones disci-
plinarias que aplique la Administracién pueden ser im-
pugnadas ante la autoridad judicial mediante la accidn
contencioso-administrativa ordinaria **™. El alcance del
control o revision en estos casos no es otro que el del
control de que son susceptibles los actos “discreciona-
les”” '*". Por tanto, el Poder Judicial, a pedido de parte,
solo hallase facultado para examinar la “legitimidad”
del acto, competencia que se extiende a determinar si
los “hechos” o “antecedentes” invocados por la Admi-
nistracion para emitir el acto discrecional, han o no exis-
tido en realidad, si se trata o no de una afirmacion falsa.
o verdadera acerca de esa situaciéon de hecho que sirvi6
de base para la emision del acto administrativo discre-

"El control judicial sobre la resolucion de la Admi-
nistracion Publica es exclusivamente de “legitimidad”
(ver articulo 25 del estatuto citado). ;En qué consiste
en este caso dicho control? La Corte Suprema de Justi-
cia de la Nacién ha dicho al respecto: “Que el control
de la legalidad (articulo 24) supone el de la debida
aplicaciéri del Estatuto, de manera que los hechos se
configuren y clasifignen adecuadamente. como tambiég
que las sanciones se ajusten a su texto ' ', El " alcance
del control judicial es siempre el mismo, ya se trate de
un “‘recurso’’ o de una “accion’” promovidos ante ]a jus-
ticia. El fallo que dicte la justicia, si fuere favorable
para el agente, puede disponer su reincorporacion cuan- "
do aquél haya sido separado del cargo por causas no
determinadas en el estatuto; pero el agente, en lugar de
reincorporarse al cargo, puede optar por la indemniza-
cién que dicho estatuto autoriza (arts. 25 a 20) Wbl a3,
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(2) Hoy, articulo 40 de la ley 22.140.

%" En sentido concordante: Fiorini “"Manual de Derecho
Administrativo”, tomo 1°. pagina 613; Bidart Campos “El de-
recho constitucional del poder”, tomo 2¢, pagina 113.

risprudencia Argentina”, 1965-11, pagina 213 y siguientes, in re
“Guido Soaje Ramos™, y “Jurisprudencia Argentina . I‘E»:f:'s?HVE.
pagina 261 y siguientes, in re “Martedi, Adolfo Enrique..

it Corte Suprema de Justicia de la Nacién, Fallos, tomo E] . -
. personal regido por estatutos que no contengan una dis-

259, pagina 266 y siguientes, especialmente pagina 269, consi- e = R ‘
derando 6°, in re "Eybel Oscar Nassiff”, sentencia 3ot 19 da = p‘c:-sfu:mn como la del articulo 24 del estatuto para el personal
agosto de 1964. Por su parte, la Camara Federal de Apelaciones = C{‘«’il de la Administraciéon Publica Nacional, que contra las san-
de la Capital establecié que el tribunal disponia “de la potestad - 'E?nes d% c;san]tnz yAexll:me‘racmn otorga un “recurso” ante ”
necesaria para verificar si el hecho imputado se proboé y consti- = amara I‘ederal de Apelaciones de la Capital, podran en cam-

bio impugnar la sancién que se les imponga mediante una “accion

tuye alguna de las causales admitidas por la ley para autorizar £ = S : L i

la medida materia del recurso”’ ("‘Jurisprudencia Argentina’. Dfrdmzirza SR IR .. 53 1{}. P e e PR

1966-V, pagina 203, in re “Silverio Lucio Lamas’. En igual . ¢jemplo, con el personal no docente de la Universidad Nacional
. de Buenos Aires, con el personal civil de la Policia Federal, etc.

sentido, Camara Federal de la Capital, en “Jurisprudencia Ar-

s P

gentina’. 1966-1V, pagina 561. in re “Tan C. Guerdii’; ¥~ ]u- (véase: Camara Federal de Apelaciones de la Capital, en “Ju-

risprudencia Argentina”, 1964-1V, paginas 603 v 604, in re

risprudencia Argentina”, 1966-11, pagina 375, in re "Ponari ). E ‘“ ) il L J
Ademas: Corte Suprema, ‘Fallos”, tomo 304, pagina 1335. miai )F. Diaz de Decunto” y “Gerardo A. Leén”, respectiva-
1671 b Alqunas Constituciones provinciales, en lo pertinente . B Sk " ) ) | |
contienen normas similares a la del estatuto para el personal — ¥ rOliEn. CTEStRL0 ha”rngadn lo atinente a cuales son

as laltas susceptibles de sancion, a cuales son las posibles san-

civil de la- Administracion Publica Nacional. En tal sentido. véa-
se el articulo 32. in fine, de la Constituciéon de Santa Cruz.
(*) Hoy rige el articulo 42 de la ley 22.140 y 42 del de-

creto 1797/80.

ciones a aplicar e incluso el procedimiento a seguir, lo relacio-
nado con la imputacién concreta de la falta al agente permanece
en el ambito de lo “discrecional”.
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cional. En matéria de control de actos discrecionales, el
alcance de la competencia de los jueces no va mas alla
del indicado ***. Sobre control judicial de la discrecio-
nalidad, véase el tomo 2°, n° 468. ;Dentro de qué lapso
debe promoverse esa “accion ordinaria”? Las leyes no
lo determinan. Por tanto, podra promovérsela dentro de
cualquier plazo, siempre que sea anterior al de pres-
cripcién de esa accién (*).

1067. Las sanciones disciplinarias pueden extin-
guirse por diversas causas. Entre éstas corresponde
mencronar:

a) El cumplimiento de la sancion.
b) El perdon.
¢) La declaracién de ilegitimidad de la sancion.

d) La muerte.
e) El pago.
"~ f) La prescripcion,

- Ademas, deben analizarse ciertos supuestos espe-
ciales, a los que la doctrina suele hacer referencia. Ta-
les supuestos son: el indulto; la amnistia y la extincion
de la relacién de empleo publico.

1676 T3 Corte Suprema de Justicia de la Nacién se ha pro-
nunciado sobre estas cuestiones; pero sus manifestaciones ca~
recen de la precision y sistematizacion que debieran tener. No
obstante. analizando las expresiones del Tribunal con referencia
a los antecedentes de las respectivas litis, estimo que sus deci-~
siones se ajustan a los principios que expongo en el texto (véa-
se: Fallos. tomo 247. paginas 640-642; tomo 254, paginas 43-

46). En cuanto al alcance- del concepto de “legitimidad” de

acuerdo al alto Tribunal, véase precedentemente texto y nota
1673. Ademas: Fiorini, op, cit., tomo 1° paginas §12-613.

(2) Ténganse presentes los articulos 25 y 26 del decreto-
ley 19.549/72, sobre procedimiento administrativo nacional.

SANCIONES DISCIPLINARIAS: EXTINCION 447

1068. El “cumplimiento de la sancion” es la ma-
nera normal de extinguirla.

Por cierto, ese “cumplimiento” a veces puede dar
como resultado la extincion de la relacion de empleo
publico; verbigracia, en los supuestos de cesantia o de
exoneracion, que son sanciones expulsivas o depurati-
vas. De modo que en tales casos el cumplimiento de la
sanciéon y la extincion de la relacion de empleo coin-
ciden.

Si se hubiere aplicado o dispuesto la sancién de
cesantia o de exoneracién, y no obstante el funcionario
o empleado continuasen ejerciendo sus fiinciones, lo que
implica que la sancion dispuesta no fue hecha efectiva
o cumplida, tales agentes se habran convertido en “fun-
cionarios de facto”’, siéndoles aplicables desde entonces
el régimen propio de éstos *,

Una manera de cumplir la sancién impuesta es el
“pago”’, lo que tiene lugar cuando la sancion consistiere
en una multa”. A pesar de esto, desde el punto de vista
didactico, conviene mencionar el “pago” entre los me-

dios especificos de extincién de la sancién disciplinaria.

1069. El “perdon” de la Administracién Publica

‘extingue la sancion disciplinaria. Algunos tratadistas le

denominan “condonacién”. Incluso puede llamarsele “re-
nuncia . Supone la efectiva existencia de la falta dis-
ciplinaria y la regularidad del acto que la sancionare,
diferenciandose en esto de la declaracién de ilegitimi-
dad de la sancién, que puede deberse a la inexistencia
material o juridica de la falta imputada o a la irrequla-
ridad del acto que la castiga.

El “perdon” ~que implica una renuncia del agra-

1977 Caetano ‘‘Manual de’ Direito Administrativo™, pagi-
na 537.
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viado— es medio de extincion de las infracciones al
orden juridico. En ese caracter, el Cédigo Penal lo men-
ciona.en varios textos (verbigracia, articulos 59, inciso
4°, 69 y 74). Ninguna razén obsta a que el perdon ex-
“tinga una falta disciplinaria. Pero ha de tratarse de una
infraccién que no constituya, a la vez, intraccién penal;
‘de lo contrario el perdén seria inconcebible, pues, aparte
de que la gravedad del hecho no lo admitiria, podria
‘resultar luego una oposicién entre ese perdén y la con-
dena en el fuero penal, situaciéon que debe evitarse para
no quebrar la unidad logica‘ que esencialmente debe
existir en la actuacién' de los érganos estatales (véase
el n* 1064, punto 2°).

El otorgamiento del perdén o de la condonacién

pertenece a la actividad discrecional de la Administra-

ciéon Publica, la cual actuara en un sentido u otro segin
las circunstancias particulares del caso.

;Cuales son, con relacién al tiempo, los efectos de
la condonacién, perddén o renuncia que efectie la Ad-
ministracién Publica? Ello depende de si se trata de la
accion o de la pena: en el primer caso los efectos del acto
de perdén se producen “ex tunc”, vale decir, desde que
la presunta falta fue cometida. En el sequndo caso de-
pende de si la sancién o pena aplicada fue o no cum-
plida o se hallare en curso de serlo. Si la sancién no
fue cumplida aiin, el perdén actiia “ex func”’; tal es su
sentido 16gico. Si la sancién fue cumplida o se hallare
en curso de serlo, el perdén, por principio, actia “ex
nunc , para el futuro; para atribuirle en estos casos
efectos retroactivos, “ex tunc”, se requiere que asi cons-
te expresamente en el acto de perdén, Todo esto cons-
tituye la razonable consecuencia del comportamiento de
las partes y-del momento en que tal comportamiento
tiene lugar.

1070. Una sancion disciplinaria puede haber sido

- aplicada ilegitimamente, por inexistencia material o ju-
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ridica de la falta imputada o por otro vicio del acto
administrativo,

Este supuesto de extincién de la sancién se distin-
gue del perdén o renuncia, pues en el caso de estos 1il-
timos la falta ha existido efectivamente y el acto de
sancién no adolece de vicio alguno.

Si la extincion de la sancién por razones de legi-
timidad la dispone la Administracién Publica, el acto
administrativo pertinente implicara una “revocacion”. Si
la extincién fuese dispuesta por la autoridad judicial, el
acto de ésta implicard una “anulacién”. En el tomo 2°

‘me he ocupado del régimen de ambos actos extintivos

(nimeros 507 y siguientes, y 530 y siguientes).

1071. Si la sancion aplicada consistiere en “multa”,
el medio habitual o normal de extinguir tal sancion es
el “pago” de ella. Aqui, lo mismo que en derecho pri-

vado, e] pago actiia como medio de extinguir las obli-

gaciones (Codigo Civil, articulo 724). Por su parte, el
Cédigo Penal dispone que el “pago’ extingue la accién
penal por delito reprimido con multa (articulo 64).

De manera que al “pago™ no sélo puede mencio-

narsele como medio de extincion de la sancion dispuesta,
sino, ademas, como medio de cumplimiento de la san-

cion. Véase el n® 1068, in fine.

1072. La sancion disciplinaria administrativa, lo
mismo que toda sancién de caracter “personal”. se ex-
tingue por la “muerte” del responsable. Asi lo requiere

el principio de la “personalidad de la pena”.

Lo expuesto. que halla plena aplicacion respecto a
las sanciones de orden moral y aflictivo ;rige asimismo
respecto a la sancion pecuniaria o multa? Fallecido el
responsable ;sus herederos quedan obligados a satis-
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facer el importe de la multa? Las opiniones hallanse
divididas.

Zanobini estima que ia muita, una vez aplicada,
hace surgir a favor del Estado un derecho creditorio
por el importe de ella, crédito que, en el supuesto de
fallecimiento del responsable, se fransforma en crédito
contra sus herederos '**®. '

En nuestro derecho las cosas no ocurren asi. En
materia de multa administrativa, ante el silencio de las
normas a su respecto, y dado el caracter “penal” de la
multa impuesta como sancién disciplinaria administrati-
va (véanse los numeros 1059, in fine, y 1064, punto 5°),
es aplicable el régimen de la multa penal. En tal orden
de ideas, corresponde distinguir entre la extincion de
la accion para aplicar la multa y extincion de la mul-
ta ya aplicada, o sea, en este caso. extincién de la san-
cion o pena. |

La accion de la Administracion Pablica —Estado—
para aplicar la sancion disciplinaria de multa se extin-
que por la muerte del responsable. Es lo que surge del
Codigo Penal, articulo 59, inciso 1°. ;Pero qué decir de
la multa (pena) impuesta?

Ante todo cuadra recordar que el acto administra-
tivo que impone una multa carece de ejecutoriedad pro-
pia, teniéndola sélo “impropia” '**, lo que significa que
si el sancionado con la multa no la hace efectiva volun-
tariamente, su cobro compulsivo sélo podra lograrlo la

Administracién recurriendo a la autoridad judicial. Tal

es el principio.
Sobre las bases que anteceden, en el supuesto de
fallecimiento del multado, es aplicable ala rESpﬂnsabi--

1678 Zanobini 'Le sanzioni amministrative”, paginas 158-159,

“Torino 1924.
1679 Veéase el tomo 29, n® 438.
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lidad por el pago de una multa administrativa — "‘san-
cion disciplinaria”, en la especie—, la solucion a que
llega la autorizada doctrina del derecho penal acerca
de las multas de esta indole. En tal orden de ideas, es-
cribe Soler: “Si el autor del delito muere antes de que
Ja sentencia haya pasado en autoridad de cosa juzgada,
queda extinguida la accion penal; si muere después, y
la multa no ha sido pagada o no lo ha sido totalmente,
tal obligacion queda extinguida, y no afecta a los here-
deros, segiin se desprende de la disposicién del articulo
70 del Coédigo Penal, que autoriza la ejecuciéon de los
bienes propios del condenado, aun después de muerto,
para el pago de las indemnizaciones pecuniarias inhe-
rentes a la pena. La multa no tiene ese caracter. Por
otra parte, para que la multa se transforme en un crédito
comun seria preciso una disposicion especifica, ya que
es evidente que, al hacerse efectiva contra los herede-
ros, pierde su caracter de pena, pues no puede ser con-
vertida en arresto. El fin del Estado, al imponer una
multa, no es el de aumentar sus rentas o crearse una
fuente de recursos, sino reprimir un delito en la persona
de su autor’ '**.

En sintesis: la muerte del agente publico sancio-
nado disciplinariamente con multa, extingue la obliga-
cion de abonarla.

1073. Se discute si la “prescripcion’”” puede ser cau-
sa extintiva de la sancion disciplinaria, va se trate de la
accion  para aplicarla o de la “sancion’™ ("'pena’”) en

St misma una vez impuesta por la Administracion Pri-
blica 1%,

1680 Soler “‘Derecho Penal Argentino”, tomo .2, paginas
437-438, Buenos Aires 1945.

Iﬂbl - [— & LI rr
Hay prescripcién de la “accion’ cuando la potestad para
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El problema se plantea cuando no existe norma que
expresamente admita dicha prescripcion.

La doctrina esta dividida. Laband, Jéze y Villegas
Basavilbaso se pronuncian por la improcedencia de tal
prescripcion '™, Zanobini y Caetano sostienen.la pro-
cedencia de ésta ™. La Corte Suprema de Justicia de

la Nacién se ha pronunciado por la improcedencia de

la referida prescripcion ',

Los que niegan la procedencia de la prescripcion

mencionada aducen los siguientes argumentos esen-

ciales:

a) Las diferencias existentes entre la sanciéon del
derecho penal y la sancion disciplinaria, explican y jus-
tifican la imprescriptibilidad de la accidon y de la pena
disciplinarias (Jéze. Laband, Villegas Basavilbaso). De
ahi deducen que cuando un agente sea castigado disci-
plinariamente. puede examinarse y tomarse en consi-
deracion toda su conducta posterior a su nombramiento
(Jéze). y que, cuando no haya norma que disponga la

prescripcion, ~queda librado a los 6rganos administra--

obtener el castigo de la falta no es ejercida dentro de un deter-
minado plazo. Hay prescripcion de la “sancién” (“pena”) cuan-
do la sancion, si bien fue'dispuesta o aplicada, no fue cumplida
durante cierto lapso. Puede verse a Caetanoc ‘Manual de Di-

reito Administrativo’’, pagina 537.

1682 Laband. op. cit;, tomo 2°?, pagina 187; Jéze, op. cit.,

tomo 3", paginas 110-111;.Villegas Basavilbaso. tomo 1°, pagi-
na 122, y tomo 3°, paginas 540 y 54I.

1683 Zanobini “Le sanzioni amministrative , pagina 162;
Caetano “Manual de Direito Administrativo”, pagina 537. Ade-
méas: Boffi Boggero “Tratado de las Obligaciones”, tomo 6°,

paginas 529-30, quien comparte totalmente mi criterio.
168¢ Corte Suprema de Justicia de la Naciéon, Fallos, tomo

256. pagina 97 vy siguientes. especialmente paginas 100-101, in
re "Alejandro Nicolas Trimarco''. sentencia del 23 de julio de

1963.
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ti?ﬂs competentes, en cada €aso ocurrente, el ejercicio
discrecional del poder disciplinario a los efectos de la
prescripcion de la accién y de la pena” ( Villegas Ba-
savilbaso). Como se advierte, la inseguridad juridica
que tales afirmaciones provocan no puede ser mayor.

La afirmacion de que las diferencias existentes en.
tre la sancion del derecho penal v la sancién disciplina-
ria administrativa, explican y justifican la imprescripti-
bilidad de la accién y de la pena disciplinarias, la juzgo
maceptable. Si tal afirmacién fuese exacta, no se ex-
plicaria la existencia de normas que expresamente ad-
miten y disciplinan la prescripcién en materia de san-
ciones disciplinarias '™, Mas atn: un destacado eXxpo-
sitor dijo que no existe razén alguna, logica o juridica,

1685 :
Tanto en nuestro pais, como en el extranjero, existen

normas expresas que admiten la prescripcién de las sanciones
disciplinarias.

En nuestro pais. el decreto n" 11.353/59. que aprobé el re-
glamento del Régimen Disciplinario del Personal del Servicio
Penitenciario de la Nacién (articulos 16-19), admite y regla-
menta tal prescripcién (véanse dichos decreto y reglamento en
Anuario de Legislacién (Nacional y. Provincial)” de "‘Juris-
prudencia Argentina", afio 1959: pagina 460 y Siguientes) El
reglamento mencionado continia aplicandose en Ia actua]ic;iad
no obstante habérsele emitido con referencia a la ley n¢ I4.515r
hoy reemplazada por la ley n°® 17.236 del afio 1967, Por su partfzzr
el decreto n° 1471/58, reglamentario del estatuto para el per:
sonal civil de la Administracion Piblica Nacional, articulo 41
punto XVI, establece que “‘el personal no podra ser sumariado
después de haber transcurrido cinco afos de cometida la falta:.
que se le imputa, salvo que se trate de actos o hechos que le-
sionen el patrimonio. del Estado”. Hay mucha similitud entre
este texto y el articulo 560 del Cédigo Administrativo de Por-
tug!al, Jue expresamente se refiere a la “prescripcion” en ma-
teria disciplinaria. Si bien Ia transcripta disposicién del decreto
1471{’58 no habla expresamente de “prescripcion’, va de suyo
que ésta hallase virtualmente implicada en el mismo; de manera
que, en virtud de lo ahi dispuesto, todo agente a quien se le
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que obste a que el derecho objetivo admita esta pres-
cripcién %, y asi es efectivamente.

b) La Corte Suprema de Justicia de la Nacion dijo
que “las correcciones disciplinarias no importan el ejer-
cicio de la jurisdicciéon criminal propiamente dicha ni del
poder ordinario de imponer penas. Por esta razén no se
aplican a su.respecto los principios generales del Codigo
Penal ni las disposiciones del mismo en materia de pres-
cripcién’’. “Que, por lo contrario, la falta de interés
social para perseguir el esclarecimiento de un delito,
luego del transcurso del término que la ley prefija, fun-
dada en la presuncion de haber desaparecido los mo-
tivos de la reaccién social defensiva, no rige en el
ambito disciplinario administrativo, en el que priva lo
atinente a la aptitud para la correcta prestacién del ser-

vicio publico que, para el caso, conviene con el adecuado

mantenimiento de la disciplina™ '**"..

pretenda aplicar una sancién disciplinaria que requiera la subs-
tanciacion de un sumario, si hubiesen transcurrido cinco aifios
desde que se hubiere cometido la falta que se'le atribuye, puede
invocar la prescripcion de la accién pertinente, salvo que se
trate de hechos o actos de los que prevé la iltima parte de la
disposicion transcripta (®).

El Cédigo Administrativo de Portugal dispone que el de-
recho de exigir la responsabilidad disciplinaria en que hubiere

incurrido cualquier funcionario administrativo, prescribe después .

de cinco afios de cometida la falta, salvo.le dispuesto en los pa-
ragrafos siguientes’” (articulo 560).

El estatuto de los funcionarios publicos civiles de la Union
(Brasil), en su articulo 213, regula la prescripcién de las di-
versas sanciones disciplinarias. |

1686 Detrozziello .'ll rapporto de pubblico impiego”, pagina
244, Milano 1935,

1687 Corte Suprema de Justicia de la Nacién, Fallos, tomo

(8) En la actualidad véase el art. 38 de la ley 22.140, y art. 38 del
decreto 1797/80.
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Considero vacuas de fundamento las precedentes
afirmaciones del alto Tribunal:

1° Si bien es exacto que las sanciones que se im-
pongan, dentro de la Administracién Publica, a titulo
de correcciones disciplinarias difieren de las penas que
aplican los jueces del fuero criminal ello en modo al-
guno obsta a que, en ausencia total de una norma expre-
sa referida concretamente a la prescripcién de una san-
cion disciplinaria, se recurra por via analégica a las dis-

 posiciones del Cédigo Penal —o de otro Cédigo o texto

de similar substancia, como podria serlo, en su caso, el

- Cédigo de Justicia Militar—, ya que la sancién discipli-

naria es de obvia substancia “penal”. La procedencia
de tal aplicacién “analdgica” es evidente, porque tiende
a favorecer al presunto responsable, en tanto que la
analogia prohibida es la que aumente la pretension pu-
nitiva del Estado. |

2° La afirmacién de que la falta de interés social
para perseguir el ésclarecimiento de un delito, fundada
en la presuncién de haber desaparecido los motivos de
la reaccion social defensiva, no rige en el ambito disci-
plinario, en e] que priva lo atinente a la aptitud para la
correcta prestacion del servicio ptublico, se halla fuera
de toda razén. Los legisladores de Portugal vy de Brasil,
que consagraron expresamente la préscripcién de las
sanciones disciplinarias administrativas, no han de com-
partir la extrafia afirmacion de nuestra Corte Suprema:

tampoco la debié compartir el Poder Ejecutivo de la
Nacién cuando en el reglamento disciplinario del per-

sonal del servicio penitenciario, incluyé expresa y con.-
Cretamente ese tipo de prescripcion, siendo entonces de

advertir que si en algtn ambito de la Administraciéon

256, pagina 97 y siguientes, especialmente pagifia 100, consi-
derandos 1° y 3¢, in re “"Alejandro Nicolas Trimarco™.
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Publica es indispensable asegurar la correcta y escru-
pulosa prestacion del servicio, ello ocurre pr?ci'samente
en el ambito penitenciario, lo cual no fue 6bice para
aceptar dentro de. él la _prescripcién. de':'-las sancmnesl
disciplinarias. Si se acepta la prescripcion {espectn a

“delito”’, que es la mas grave infraccién ,so:inal, res_ult:a
totalmente arbitrario negarla respecto a la “falta dtsc;~~
plinaria.” que, con relacion al delito, implica una infrac-
cion menor. Si se admite la prescripcién respecto a los
mas graves delitos jpor qué no ha de ace;ztérfsela res-
pecto a una falta disciplinaria? Por lo demas, el trans-
curso del tiempo. para la prescripcién de una sancion
disciplinaria, sin que ésta se haya hecho electiva, es
prueba de que la perturbacién que esa falta haya pro-
ducido no habra sido de gravedad ni afecté mayormente
al servicio, lo que a su vez habilita a pensar en la des-
aparicién de los motivos de reaccién contra el agente
ptblico imputado. Finalmente, para que la Administra-

ciéon Publica pueda asegurar la eficacia de los servicios

a su cargo, no es menester que se niegu? o df‘:scnguzca
la posible prescripcion de las sanciones disciplinarias; la
Administracion. con el debido ejercicio de su c&ngtante
poder de vigilancia '*® puede lograr sin inconvenientes
la eficacia de los respectivos servicios: no corresponde
entonces, para obtener esto, negar los efect_ns f:le la
prescripcién, que nada tiene que ver con la eficacia del

servicio.

3* Otra afirmacién que en materia de “prescripti-
bilidad” de las acciones de tipo o substdncia penal hizo
la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, y que. por
su trascendencia, debe considerarse en gsta'apartumdad.
es la siguiente: “INo es exigencia constitucional la exen-

1688 Véase el tomo 12, n® 200.
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cion de responsabilidad por el solo transcurso del tiem-
po ™. Disiento con semejante afirmacion.

Sostengo que, no habiendo norma que declare im-
prescriptible una accién, dicha accion es “prescriptible”,
No se requiere que un texto expreso autorice la respec-
tiva prescripcién. Todo esto —como lo advertiré en se-
guida— es una obvia consecuencia del respeto al “‘de-
bido proceso legal”, garantia implicita o innominada
contenida en nuestra Constitucién Nacional, garantia

que tiende a la proteccién absolutamente integral de la
esfera juridica del individuo. |

Esa grave afirmacion efectuada a titulo de prin-
Cipio y en causa de indole penal, por la Corte Suprema
(tratabase de la extradicién de un delincuente), aparte
de vulnerar la seguridad juridica, al aplicarsela en el
ambito de la Administracion Publica, contrasta con una

‘anterior declaracién suya de inmenso valor o contenido
etico-juridico; tal declaraciéon también fue emitida en
materia de prescripcion en el ambito administrativo, y
ello en un asunto que no revestia indole penal, sino “ci-

vil”, lo cual le da mayor trascendencia a dicha decla-

racién. Dijo en ese caso el alto Tribunal: “Que siendo
la prescripcion de orden:piblico no quedan exceptuadas
de ella sino las acciones que menciona el art. 4019 del
Cédigo Civil y aquellas que expresamente mencionen
otras leyes..." Y agregé: “La perennidad de lo ines.-
table ‘en materia de derecho administrativo carece de
base legal y justiciera” ™, ;Acaso la “imprescriptibili-
dad” de las sanciones disciplinarias administrativas, no
Crea una perenne situacién de inestabilidad?

1989 Corte Suprema de Justicia de la Nacién, Fallos, tomo
259, pagina 231 y siguientes, especialmente pagina 236.
19 Corte Suprema de Justicia de la Nacién, Fallos, tomo

175, pagina 379, considerando 8, in re “Elena Carian de Can-
ton ¢/Nacién s/pensién” |
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La garantia del “debido proceso legal” tiende a
amparar al individuo no sélo en el goce efectivo de su
derecho de propiedad material, sino en el goce total de
su derecho de libertad personal, pero no solo de su li-
bertad fisica, sino —y porque ello es de incalculable
trascendencia— de su libertad psiquica, moral o espi-
ritual. En un “Estado de Derecho”, como el nuestro,
seria inconcebible afirmar que la Ley Suprema deja sin
tutela o amparo el derecho. esencial del hombre a vivir
en paz, sin temores, sin inquietudes. Ninguna zona in-
tegrante de la esfera juridica del individuo queda exen-
ta de proteccidén constitucional.

Ese derecho constitucional a la protecciéon de la

‘tranquilidad espiritua] del hombre —complemento inne-
gable del derecho de libertad personal—, integra el
“derecho a la libertad integral del ciudadano .

La tranquilidad espiritual forma parte de nuestro
propio ser, de nuestra propia persona, debiendq:tenéf:ﬂ
sele como un corolario o reflejo del derecho a la "wvida
que en la escala de las prerrogativas humanas ocupa el
primer rango. La Constitucién da por existente y pre-
supuesto el derecho a la vida, ya que de ésta depende
el goce de todos los derechos que asegura la Ley Su-
prema. Con acierto y elegancia se ha dicho que "la vida
es para el derecho ' la libertad lo que para los cuerpos
el espacio, lo que para los hechos el tiempo™ '™, Desde
el punto de vista juridico. los ataques, directos o indi-
rectos. al derecho de vivir en paz espiritual, tienen vy

1691 Alejandro Groizard y Gomez de la Serna "El Codigo
Penal de 1870, concordado y comentado’’, tome 1°, pagina 254.
Madrid 1902. “El derecho a la vida, dijo la Corte Suprema de

Justicia de la Nacion, es el primer derecho natural de la persona

humana, preexistente a toda legislacién positiva, -y que resulta
reconocido y garantizado por la Constitucién Nacinngl y las
leyes” ('Fallos”, tomo 302, paginas 1285 y 1298, consideran-

do 8?).
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merecen idéntico repudio que cualquier agravio al de-

recho de propiedad, prerrogativa ésta expresamente ga-
rantida por la Constitucion Nacional.

El “derecho a la libertad integral del ciudadano”
‘encuentra aplicacién concreta a través de diversas ins-
tituciones juridicas actuales; entre éstas la atinente a la
prescriptibilidad de las acciones punitivas. Por aplica-
cion del “derecho a la libertad integral del ciudadano”,
en nuestro orden juridico, anfte el silencio de las normas,
no puede existir accion alguna, de tipo punitivo, impres-
criptible, siempre y cuando dicha accién no fuese ejer-
cida o puesta en movimiento dentro de un lapso deter-
minado. En un "Estado de Derecho” nadie debe vivir
bajo la amenaza permanente de que, en cualquier mo-
mento y cualquiera sea el tiempo transcurrido, pueda
ser penado o sometido a proceso, sea éste judicial o ad-
ministrativo, con las graves consecuencias consiguientes.
De ahi que toda accion de ese tipo no ejercida ni puesta
en movimiento en un tiempo mayor o menor —la ex-
tension de éste no afecta el “principio” — debe ser
prescriptible, en tanto una norma no declare expresa-
mente ~imprescriptible” la accién de que se trate.

La circunstancia de que a una persona pueda man-
tenérsele sine die sometida o vinculada a un eventual
proceso o condena, ¢ amenazada por la iniciacién de un
proceso —sea éste judicial o administrativo—, implica
limitarle en forma contraria a derecho el ambito de su
libertad, porque ello le obliga a vivir permanentemente
cohibida o restringida en sus movimientos o decisiones.
Esto es asi, ya se trate de acciones correspondientes a

delitos o a meras faltas disciplinarias ***-.

1092 Véase mi trabajo “El derecho a la libertad integral del
ciudadano”, en “Anales” de la Academia Nacional de Derecho
y Ciencias Sociales de Buenos Aires, afio XII, Segunda Epoca,

numero 9, pagina 81 y siguientes, Buenos Aires 1969, y el tomo
1° de la presente obra, n° 184.
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En nuestro orden juridico, que es el de un Estado E aplicar (vgr., Codigo de Justicia Militar, respecto a la
de Derecho, cuando no exista una dis;:rasi:t:_ién que ex- prescripcion de Igs sanciones disciplinarias que corres-~
presamente rechace o prohiba la prescripcion, la accion pondan a Ei Tribunales de Honor para las Fuerzas
para el castigo de los hechos y actos pertinentes es prs-s- : - Armadas) %"
criptible. Esto es de derecho ﬁaturial y va insito al de-
recho a la “vida”, principal y obvia prerrogativa pro-
‘tegida por la Constitucion. Para que sea improcedente

= = No obsta a lo expuesto en el parrafo que antecede
la circunstancia de que alguna o algunas sanciones dis-
B ciplinarias administrativas pudieren carecer de equiva-
la prescripcion de la accion, no basta, pues. el “silencio 1 lencia con las penas del Codigo Penal. o de otro texto
de las normas autorizando la prescripcion: de acuerdo o

1 A dificultad practica '**, pero no una imposibilidad juri-
indispensable la existencia de una norma expresa que dica, para cuya solucion, en el derecho portugués, por

; s _vs__ 1693 & . _ ST
rechace o prohiba la prescripcion ejemplo, Caetano sugiere, como. criterio general, que se
. Cualesquiera searn lElS difEEEHCiBS que EXISEEIII.EH—- ansjdgren penas mayores ]ES Expulsiva’s y correcciona-
tre la sancién penal y la sancion disciplinaria adminis- - B les las restantes '***. En nuestro derecho dificilmente se

trativa. dada la naturaleza “penal” de ésta, ante el si- presente esa dificultad, dada la amplitud del articulo 62
lencio de las normas en materia de prescripcion, son de de% ‘Cc’:-cligﬂ Penal y correlativo del Coédigo de Justicia
ap}i_caciﬁm, por via analdgica, las disposiciones del .CG.T 1 Militar.

digo Penal '***, o las de otro texto que correspondiere

1074. Algunos tratadistas, al referirse a los me-

s foan liii: 6 “wigmesnmente seshicsh b B rohiban . = dios en cuyo mérito puede extinguirse una sancion dis-
la prescripcién en un caso dado, son de caracter excepcional. En -

: ciplinaria impuesta por la Administracién Publica a sus
nuestro orden nacional, puede mencionarse al respecto el articu-

gativa se impone sin la menor duda.

fore iy

kL

L punts XVI, del decreto ne 1471/58, reglamentario del agentes, mencmnan.el indulto - |
estatuto para el personal civil de'la Administracion Publica, que e B _ é]fmcede efectivamente el indulto como medio de
luego de prohibir que el personal sea sumariado después de extincion de la sancion disciplinaria? La respuesta ne-
transcurrido cinco afios de cometida la presunta falta, excluye o

de esa prohibicién los actos o hechos que lesionen el patrimonio

del Estado. Véase la nota 1685. De modo que respecto a estos

altimos la sancién disciplinaria es imprescriptible'(ﬂ). -
El Codigo Administrativo de Portugal, articulo 560, tam-

Hablar en estos casos de “indulto” es impropio.
Este se refiere a conductas distintas de las que impli-

; quen faltas disciplinarias administrativas: se refiere a
- bién i‘;cluye o i i F;EEE;S supuestas donsle jas sanciones delitos”, propiamente tales. Aparte de ello, el indulto
disciplinarias son imprescri ' - & se relaciona a comportami : .

El Cédigo Administrativo de Portugal, articulo 560, tam- ey o pd _ ami?tzs qze }?an Slcilﬂ_:?bJEt? de
bién incluye expresamente algunos supuestos donde las sanciones s & por parte de un q er distinto al Ejecutivo:
disciplinarias son imprescriptibles. : o -y -

1694 Ep idéntico sentido: Zanobini Le sanziom ammintstra- s P |
tive”. paginas 161-162, Torino 1924; Caetano “Manual de Di- 3 e Vaase_el. tomo !"', ﬂ"ﬁliﬁ‘i. |

Sl e I A : 65 Zanobini, op. cit., pagina 162, . |
reito Administrativo’’, pagina 537, Lisboa 1965. 1697 (Caetano, op. y loc. cit

(s) Actualmente, véase el articulo 38 del decreto 1797/80. : P
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comprende actos que fueron sometidos a la considera-
cion del Poder Judicial {Constitucion Nacional, art. 86,
inciso 6°). |

No es, pues, el “indulto” la figura juridica adecua-
da para que el Poder Ejecutivo extinga sanciones dis-
ciplinarias impuestas a sus agentes publicos. Tal extin-
cién puede operarse por otra via: la revocaciéon por ra-
zones de oportunidad, meérito o conveniencia, del acto

que impuso la sancion disciplinaria, para lo cual el Eje-

cutivo pondria en ejercicio sus potestades de superior

jerarquico.

1075. La “amnistia’” ;procede como medio de ex~
tincion de las sanciones disciplinarias impuestas por la
Administracion Publica a sus agentes?

Si bien varios expositores la mencionan entre los
medios de extincién de las sanciones disciplinarias ad-
ministrativas impuestas a los funcionarios y empleados,
estimo que ella, en nuestro derecho, es improcedente
para tales fines, y que, en estos casos, la referencia a
la misma implica un error de concepto o una impropie-

dad de lenguaje.

[ 2 amnistia es acto legislativo formal. Su ejercicio
le compete al legislador ( Constitucion Nacional, articu-
lo 67, inciso 17). En cambio, la sancion disciplinaria

aplicada por la Administracion Piablica a sus agentes,

os atribucion exclusiva y propia del Poder Ejecutivo
(Ley Suprema, articulo 86, incisos 1° y 10°). Véanse
los' niimeros 1053 y 1054. De esto derivase que una
“ley” que dispusiese la amnistia de sanciones discipli-
narias impuestas por la Administracion Publica a sus
agentes, seria irrita, porque avasallaria facultades pro-
pias del Poder Ejecutivo, comprendidas en la “zona de
roserva de la Administracion”. La amnistia no se Ie-
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illgre a [altas disciplinarias cometidas por los agentes pi
icos: se refiere a “delitos”, propiamente dichos "

] _dﬁ‘?l se Fi_esga extinguir, con caracter general, sancio-
bfs le.ilp]lfilElI‘lat_S dispuestas por la Administracion Pu-
ica, el Ejecutivo debe dictar un decreto general de

. er - & = _ il
perdon o condonacion, nunca de amnistia, figura ésta

de tipo legislativo formal, cuyp uso o ejercicio no le

EZEpeted al”EJE:CEIti}FO, sino al Congreso. Juridicamente
ar de amnistia administrativa’ carece de sentidr
en nuestro derecho %, ’

. 1076. {thes de terminar lo atinente a la extincién
e las sanciones disciplinarias, es necesario establec

si la extincion de la relacion de empleo piiblico exti .
a su vez, la sancion disciplinaria. S

Algunos tratadi j
-, gfi;;mativ ;aliistas‘ tse pronuncian categéricamente
_ , criterio que también si la j
mativa - gue la ju-
rlslprudjnma . Sin embargo, tal posicién, dado lo Ejlb-'
soluto de ella, no es aceptable. |

Como ya lo expresé en un paragrafo anterior (n°
1052), para resolver si una sancién disciplinaria puede
O no aphc’arse aun después de terminada la relacizn d
emp]eﬂe_publim en su aspecto activo, es indispens b]E
Isaber si la Administracién Publica conocia, puf:l)ﬂ ﬂad:

169% : :
Pueden verse: Bidart Campos “El derecho constitucio-

na] il n - .
Entcfld IP‘DdET » tomo 1%, pagina 331; Soler "Derecho Penal Ar-
ge ’!1131?' ,Etﬂmﬂ 2°, paginas 508-509 |
99 : :
"ﬂmniqtfa"nlpﬂ?u'gat el Cﬂdlgﬂ Administrativo menciona la
ﬂnicg)h Ada relerirse a estas cuestiones (articitlo 565, parrafo
o ina'539 EII‘;IES: Caetano “Manual de direito administrativo”
g gd 2% ara .Francia_. véase a Laubadére "Traité élémentai-
i_mrm;;admmzstratif". tomo 2° pagina 92, in fine |
3¢ pégin: II;Z%HS ?4aiqaglb35ﬂ “Derecho Admin.istrati.vn" tomo
r s 2 < 'E: = v . . e -
pagina 443, Y ! Derecho Administrativo™, tomo 3~
X7 .
1 Véase el n” 1052. nota 1612,

e ) s
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bié conocer los hechos que justifican la sancion disci-
plinaria a aplicar (cesantia, exoneracién, etc.). Si la
Administracién no conocia ni pudo conocer esos hechos,
la sancién disciplinaria podria tener aplicacion aun des-
pués de terminada la relacion activa de empleo publico.
Lo contrario implicaria amparar la situacion de quienes
proceden dolosamente, temperamento éste contrario a

derecho.
Por tanto, para determinar si la extincion de la re-
lacion de empleo publico extingue, a su vez, la sancion

disciplinaria, previamente se requiere ‘aclarar la situa-
ci6n de hecho a que hice referencia en el parrafo pre-

cedente (a).

CariturLo X |

EXTINCION DE LA RELACION DE FUNCION O
EMPLEO PUBLICOS !

SUMARIO:

1077. De los medios de extincién en general. La cuestiom |
en el derecho positivo. 1078. De los medios de extincién emn |
particular. a) Renuncia. Autoridad competente para acep-
tarla. Forma, Efectos. Diversas cuestiones. 1079. b) Muer-
te. 1080. c) Extincion del ente publico. 1081. d) Decai-
miento. Nocién conceptual. Casos comprendidos. Derecho
positivo. 1082. e)Vencimiento del término de la designa-
cion. 1083. f) Supresion del cargo o empleo. Consecuen-
cias. 1084. g) Inhabilitacion. 1085. h) Incompatibilidad.
1086. i) Separacion del agente (cesantia y exoneracion).
Nociones generales, Discrecionalidad de la Administracién
Publica en la eleccién del medio para separar del cargo al
agente. La graduacién de la pena. El- “exceso” en dicha ||
graduacién. 1087. Continuacién. Exoneracién y cesantia. i
Naturaleza de ambas. Consecuencias. 1088. Continuacidn.
E.a “cesantia”’ frente a otras expresiones: “‘racionalizacién’’; ]
personal prescindible”’; “limitacién de servicios”; “declara- 1
cion en comision”. 1089. Continuacion. Las provincias y la |
cesantia de agentes piiblicos designados por interventores
federales. 1090. Continuacion. Autoridad competente para 1l
disponer la remocién de los agentes publicos. ;Es indispen- 1
sable la_actuacién personal y concreta del Presidente de la
Republica? 1091. Continuacién. Efectos de la cesantia y 1
fe la exoneracion respecto al tiempo. Tales efectos jactiian |
ex tunc o “ex nunc’'? 1092. Continuaciéon. “Procedimien~ l

. to” que debe observarse en materia de cesantia o de exo-
neracién. Principios fundamentales. 1093. Continuacién. Lo-
atinente a la cesantia “implicita”. ;Pueden existir actual-
mente cesantias implicitas como acontecié antafio? 1094,

(a) Con relacion a lo expresado en el texto, véase la ley n* 21.289,
del 14 de abril de 1976, que, en el orden nacional. establece supuestos que

condicionan la aceptacién de la renuncia.




