Capitulo 111
LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS

I. Concepto

1. Concepto amplio
1.1. Medios de proteccion

Recursos administrativos, en sentido amplio,' serian los remedios o medios de
proteccion del individuo para impugnar los actos —lato sensu— y hechos admi-
nistrativos que lo afectan y defender sus derechos frente a la administracion.?
Pero la tendencia se inclina a desenfatizar este medio y hablar, mas en general,
de una “peticién,”® remedio,* etc. Es el mismo criterio que ya explicamos para el
derecho procesal administrativo: privilegiar la pretension procesal y no la accién
que la articula.

Ver Canosa, ARMANDO N., Los recursos administrativos, Buenos Aires, Abaco, 1996, p. 59y ss.;
“El concepto de recurso administrativo,” en AA.VV., Derecho administrativo, Buenos Aires, Abeledo-
Perrot, 1998, p. 584 y ss.; “Los recursos,” en UNIVERSIDAD AUSTRAL, Procedimiento administrativo,
Buenos Aires, Ciencias de la Administracién, 1998, p. 97 y ss.; Botassi, CARLOS A., Procedimiento
administrativo de la Provincia de Buenos Aires, La Plata, Platense, 1988, p. 289.

2Ver CaNosaA, Los recursos administrativos, op. cit., p. 66; Biancai, ALBerTO B., “;Tiene funda-
mentos constitucionales el agotamiento de la instancia administrativa?,” LL, 1995-A, 397 y nota 62;
“Entre el agotamiento de la instancia y el plazo de caducidad (;A quién protege el procedimiento
administrativo?)” en AAVV., Cuestiones de procedimiento administrativo, Jornadas organizadas
por la Universidad Austral, Buenos Aires, Ediciones Rap, 2006, pp. 861-70, esp. p. 862; GARCiA DE
ENTERRIA, EDUARDO y FERNANDEZ, ToMAS RAMON, Curso de derecho administrativo, t. 11, 9% ed., 1*
ed. argentina, con notas de AgusTiNn GorpiLLO,Thomson/Civitas-La Ley, Buenos Aires, 2006, cap.
XXIIL, I, § 1, p. 526.

3Tal es el sentido que le damos a GArcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, op. cit., cap. XXII, § VI-1-A,
p 496 y ss., aunque también es posible dudar de nuestra lectura.

4 ABERASTURY (H.), PEDRO y CI1LURZO, MARIA Rosa, Curso de procedimiento administrativo, Buenos
Aires, Abeledo-Perrot, 1998, p. 137; SEsin, DomiNGo dJ., “El principio del formalismo atenuado y sus
consecuencias practicas,” en AAVV., Cuestiones de Procedimiento Administrativo, op. cit., pp. 67-
101, esp. p. 100; GORDILLO, AGUSTIN y DANIELE, MABEL (dirs.), Procedimiento Administrativo, Buenos
Aires, LexisNexis, 2006, 2% ed., pp. 495-6.
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Por de pronto, cabe distinguir los recursos en el procedimiento administrativo y
en el proceso judicial. Los recursos existentes contra la actividad administrativa
se dividen pues en

a) administrativos y

b) judiciales (que a su vez cabe distinguir segin sean acciones 0 “recursos
directos™ y que pueden ser mas o menos amplios segtin los distintos cédigos
procesal administrativos o “contenciosoadministrativos.”)®

Los primeros se tramitan ante las autoridades administrativas (o autoridades
no administrativas pero que ejerzan funciéon administrativa);” los segundos son
los que se tramitan ante un tribunal de justicia, imparcial e independiente segin
el sistema constitucional argentino.® Existen desde luego muchas similitudes
entre proceso y procedimiento y sus respectivos recursos.’

1.2. Carga del administrado y privilegio incausado de la administracion.
Valladar para el acceso a la justicia'®

Pero hay una particularidad en diversos paises, entre ellos el nuestro, que con-
tribuye a darle al recurso administrativo “otro aspecto menos halagtiefio: el de
un auténtico privilegio de la Administracion y, correlativamente el de una carga

5Ver supra, t. 1, cap. IX, “Las funciones del poder,” § 13, “«Recurso» o «accién» judicial y facul-
tades jurisdiccionales de la administracion.”

6Son notables a veces las marchas y contramarchas que se producen. A veces es la “mano des-
tructiva del legislador” como sefiala PERRINO, PaBLO E., “Silencio administrativo y tutela judicial
efectiva” en Botassi (dir.), Temas de Derecho Administrativo. En honor al Prof. Doctor Agustin
A. Gordillo, La Plata, LEP Libreria Editora Platense, 2003, p. 482. Otras veces es la mano de la
SCBA o de 1la CSJN.

"Ver supra, t. 1, cap. IX, § 6, “Concepto organico-material de funcién legislativa” a 8, “El pro-
blema de la «jurisdiccién administrativa»,” § 19, “Conclusién sobre la funcién jurisdiccional de la
administracién,” a 21, “Resumen de las funciones del Estado” y § 22.2, “Funciones de autoridades
administrativas independientes” y t. 3, El acto administrativo, cap. I, § 11, “El acto administrativo
—y no los contratos administrativos— de entes no estatales” a 13, “Club de campo y barrios cerra-
dos,” donde explicamos la cuestién de los actos administrativos de personas no estatales. Ver tam-
bién infra, cap. XI, “Recurso de alzada.” Queda finalmente la alternativa de que la administracién
no sea ejercida por 6rganos estructurados jerdrquicamentes sino por tribunales administrativos
imparciales e independientes, sujetos a control judicial suficiente y adecuado. Ver las referencias
de la nota 23. En cuanto al procedimiento recursivo ante los entes reguladores ver CICERO, NIDIA
KarNa, “El Procedimiento Administrativo en los Entes Reguladores de los Servicios Publicos,” en
TawiL (dir.), Procedimiento Administrativo, op. cit., pp. 543-563.

8Ver supra, t. 1, cap. VII, “Fuentes nacionales del derecho administrativo,” § 7, “Ambito de la ley
frente a la administracién” a 19, “La costumbre. Concepto y admisibilidad en general.”

9Ver también MoRELLO, AucusTo MARIO, “Experiencias del procedimiento administrativo que
pueden contribuir al mejoramiento del proceso civil,” LL, 1987-A, 1097; ver supra, t. 2, La defensa
del usuario y del administrado, cap. IX, “El procedimiento administrativo. Concepto y principios
generales,” § 1, “El proceso: concepto amplio” y ss.

10 Ampliar infra, § 18.3, “El plazo del art. 25: sus problemas empiezan en sede administrativa,”
de este cap.; cap. VIII, § 1.3, 1.5, 2.3.2, 2.3.6 y notas 59, 64, 180, 181. También cap. IX, § 13, “El
potestativo recurso de reconsideracién previo a la accién judicial,” nota 98; cap. X, § 1.3, “La tendencia
propuesta (joreal?)”y § 9.2, “Es una espada de Damocles;” cap. X1, § 5.2, “Eleccién de la via judicial.”
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efectiva del administrado”! para acceder a la tutela judicial. Hasta puede ser
un riesgo y un peligro si se admite, como en teoria se lo hace entre nosotros,
la reformatio in pejus;'? en Espanfa, en cambio, unanimemente se la rechaza.'®

Cuando la tutela judicial es efectiva, el recurso administrativo es un tramite
molesto que se desearia poder evitar. Cuando el control judicial no funciona, el
recurso administrativo se transforma en el Gnico remedio disponible. En cual-
quier caso, es el precio que el ciudadano debe pagar para tener acceso a la via
judicial, unas horcas caudinas incompatibles con la garantia de pronto acceso a la
instancia judicial. Por ello la respuesta provisoria que la doctrina contemporanea
postula es que resulta una irrazonable restriccion del acceso a la justicia.'* Ello,
por ser innecesarios para la administracion, que de rutina no los resuelve; por
transformar “los fugacisimos plazos de interposicion de los recursos en plazos
de prescripcién'® de los derechos sustantivos;”'® por ser una carga injustificable,
demorar el acceso a la justicia y de hecho desanimar dicho acceso, etc. Se trata
de un tema en el que conviene evitar todo dogmatismo juridico o formulismo
rigido, pues a veces la justicia es el inico camino posible y otras lo es la adminis-
tracién. La mejor solucién es dejar al propio interesado el derecho de acudir a la
via judicial en forma directa, o agotar si lo prefiere todo o parte de la instancia
administrativa.

1 Garcia DE ENTERRTA y FERNANDEZ, op. cit., cap. XXIII, I, p. 525. En igual sentido D1Ez SANCHEZ,
JUAN JosE, El procedimiento administrativo comun y la doctrina constitucional, Madrid, Civitas,
1992, p. 239 y sus referencias de p. 241. La percepcion clasica era que el autocontrol de la admi-
nistracién, por los recursos de los particulares, es tanto un derecho como un deber de ella: GOMEZ
SaNcHis, DANIEL, “La impugnacién de la decisién en sede administrativa,” en Manual de derecho
administrativo, FARRANDO (H.), [ISMAEL y MARTINEZ, PATRICIA R., Directores, Buenos Aires, Depalma,
1996, p. 631. Esa percepciéon cambia con la nueva jurisprudencia que indicamos infra, nota 197;
MiLanTA, CLAaUDIA A. M., “Proyeccién de la tutela judicial en materia administrativa. La fuerza
normativa de la Constitucién en la jurisprudencia de la Suprema Corte de la Provincia de Buenos
Aires del afio 2002/2003,” en BorassI (dir.), Temas..., op. cit., pp. 451-79.

12 EscorLa, HEcTor JoORGE, Tratado general del procedimiento administrativo, Buenos Aires,
Depalma, 1967, pp. 319-20; 1996, p. 230 y ss.; CoMaDIRA, JuLIO RopoLFo, “Modos anormales de
terminacién del procedimiento administrativo,” reproducido en Derecho Administrativo. Acto
Administrativo. Procedimiento Administrativo. Otros Estudios, Buenos Aires, LexisNexis, 2003,
2% ed. actualizada y ampliada, cap. VII, p. 177 y ss., esp. 183, texto y nota 539, ver también p.
134; Procedimiento administrativo y denuncia de ilegitimidad, Buenos Aires, 1996, p. 23, nota
45; Procedimientos Administrativos. Ley Nacional de Procedimientos Administrativos, Anotada
y Comentada, t. 1, Buenos Aires, La Ley, 2002, comentario al art. 1°, § 2.2, p. 53; HUTCHINSON,
TomAs, Ley nacional de procedimientos administrativos. Reglamento de la ley 19.549, t. 11, Buenos
Aires, Astrea, 1988, p. 351; FioriNI, BARTOLOME A., Teoria juridica del acto administrativo, Buenos
Aires, Abeledo-Perrot, 1969, p. 236; VILLARRUEL, MARIA SUsaNA, “Una aproximacion a la reformatio
in peius en el procedimiento administrativo,” ED, 185: 1238; en el derecho comparado, TREVIJANO
Fos, Jost A., Tratado de derecho administrativo, t. I1, vol. 1, Madrid, 1971, p. 436. Ver supra, cap.
11, “El administrador,” notas 99, 114, 125 y 126.

3 Ley 30/1992, art. 119; Garcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, op. cit., p. 548.

4 D1Ez SANCHEZ, op. cit., pp. 232, 237, 239, 241 y ss.; Borassi, Procedimiento..., op. cit., p. 294,
nota 352. Ver en especial las lucidas reflexiones de CaNosa, Los recursos..., op. cit., p. 102.

5 Para peor, entre nosotros se pretende que sea de caducidad.

16 D1EZ SANCHEZ, op. cit., p. 241, quien recuerda en similar sentido a GARCiA DE ENTERRIA y FER-
NANDEZ, SANTAMAR{A PASTOR, PAREJO ALFONSO, PARADA VAZQUEZ y FERNANDEZ PASTRANA.
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Por lo demés, hemos seguido y profundizado lo que en Espafia se denomind “la
desvirtuacion de la vertiente garantistica de los recursos;” “la desfiguracion de
los recursos como medio de garantia.”’” Y no hemos podido armar ni mantener
“un sistema inteligible y coherente para el ciudadano medio, lo cual conduce
derechamente a la unificacién del sistema,” pues la experiencia pasada ha sido,
se cuenta, “el continuado fracaso de las pretensiones de unificacién.”'® En suma
y como dice SARMIENTO AcCOSTA, los recursos administrativos “se han definido
siempre como una carga para el particular, con la que ha tenido y tiene que
apechar para interponer posteriormente el recurso jurisdiccional ante el 6rgano
judicial competente;” ese cardcter viene también dado “por un deficiente régimen
juridico, que ha contribuido a la acentuacién de una posicién privilegiada” de la
administracién. Todo indica y lleva a “que los recursos no se hayan definido como
una garantia. Si a ello se le aiiade el excesivo rigor que en determinadas etapas
ha observado la jurisprudencia, es facil deducir que el instituto que analizamos
se haya convertido en una asignatura pendiente” del derecho.'®

Hoy en dia se ha afianzado un control judicial mas independiente y por ello
habra mayor uso de la posibilidad que brinda el decr. 977/95, de considerar ago-
tada la via administrativa por la mera decisiéon de cualquier érgano de rango
menor, acudiendo en forma directa a la via judicial y haciendo caso omiso de esta
plétora de remedios.?? En tal sentido, el art. 15 del decr. 977/95 hace optativo el
recurso jerarquico contra los actos definitivos emanados de los ministros, que
anteriormente exigia el art. 90 dltimo parrafo del reglamento como requisito
para agotar la via administrativa “salvo el derecho del particular.” Puede asi,
a su eleccidn, interponer el recurso administrativo u ocurrir a la via judicial.?!

1" SARMIENTO AcosTA, MANUEL J., Los recursos administrativos en el marco de la justicia admi-
nistrativa, Madrid, Civitas, 1996, p. 404.

18 SARMIENTO ACOSTA, op. loc. cit.

19 SARMIENTO ACOSTA, op. cit., p. 407. Véase en igual sentido RoDRiGUEZ PrADO, JULIETA, “La
violencia del procedimiento administrativo en la préctica,” LL, 2006-F, 897, y su descripcién de
los fendmenos facticos que se suscitan en la administracién frente a la interposicién de recursos o
reclamos administrativos en RobRIGUEZ PraDO, “El procedimiento administrativo en la practica.
Principales cuestiones que se plantean,” en TawiL (dir.), Procedimiento Administrativo, Buenos
Aires, Abeledo-Perrot, 2009, pp. 333-337.

20Que hasta permite hacer cuadros sinépticos. Ver y comparar GOMEZ SANCHIS, op. cit., p. 645,
quien amplia el cuadro que hiciéramos en la 3* ed., 1980, cap. III, p. 8; MiLANTA, “Proyeccién de la
tutela judicial...,” en Borassi (dir.), Temas..., op. cit., p. 421 ss.

21 Asi lo hace México, art. 83, estableciendo “el ejercicio de recursos administrativos como una
opcidén del interesado y no como una obligacién:” BREWER-CARIAS, Principios del Procedimiento Ad-
ministrativo en América Latina, Bogotéa, Legis, 2003, novena parte, secc. IV, § 2, p. 287. Asimismo,
el acto emanado de la maxima autoridad, ya sea dictado de oficio o como resultado de la resolucién
de un recurso administrativo, es apto para agotar la instancia a fin de acceder a la via judicial, ya
que la interposicién del recurso de reconsideracién es optativa para el interesado, ver FLAX, GREGO-
RIO A., “La razonabilidad de los recaudos extrinsecos de la «accion administrativa» y su incidencia
sobre el derecho a la jurisdiccién: el caso «Ramsay» y el agotamiento de la via administrativa,” JA,
2003-I1I1I, suplemento del fasciculo n° 5, p. 54 y ss. Ver también MILANTA, “Proyeccién de la tutela
judicial...,” en Borassi (dir.), Temas..., op. loc. cit.
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En los procedimientos especiales en que hay un 6rgano que actia con impar-
cialidad e independencia en la emisién del primer acto administrativo,?? no resulta
apropiado admitir la revisién administrativa y cabe exclusivamente acudir en
forma directa a la via judicial.

Es el sistema de los tribunales administrativos que emiten el primer acto
administrativo en diversos paises, formula que estimamos la més avanzada.?®

2. Diferencias

Ambos recursos difieren entonces por los caracteres que explicaremos a conti-
nuacién, auque la tendencia es hacia la unificacién:?*

2.1. Autoridad que los decide

En el caso del recurso jurisdiccional, la autoridad que resuelve es un juez uni-
personal o un tribunal colegiado, pero siempre imparcial e independiente, un
tercero desinteresado del proceso. En el recurso administrativo, quien resuelve
es en principio un funcionario administrativo, aunque esto admite excepcién en
el caso de las actividades administrativas de la Justicia y del Congreso.?® Los
procedimientos administrativos del Poder Judicial son resueltos dentro de su
ambito, discutiéndose si las potestades del control administrativo le corresponden
en forma exclusiva al respectivo tribunal superior de cada jurisdiccién, o si se
trata de una facultad concurrente con otros 6rganos judiciales. Las actividades
administrativas del Congreso son decididas por un legislador: El Secretario o el

Presidente de cada Camara. Lo mismo ocurre con los nuevos érganos constitucio-

22Ello ocurre en nuestro pais, p. ej., en materia de tutela administrativa del derecho del consu-
midor, en que “las resoluciones dictadas por la autoridad de aplicacién son decisiones tGltimas, no
susceptibles de ser revisadas por una autoridad superior y sélo atacables en sede judicial, descar-
tandose por ende los recursos jerarquico y de alzada contenidos en la L.P.A.:” BErsTEN, HorAcIO
Luts, Derecho Procesal del Consumidor, Buenos Aires, La Ley, 2004, p. 50.

23 Ver nuestros trabajos “Administrative Procedure Reform: The Experience of the Americas,”
European Review of Public Law, Londres, Esperia, vol. 21_2/2009, pp. 699-726; “Los tribunales
administrativos como alternativa a la organizacién administrativa,” en UNIVERSIDAD AUSTRAL,
Organizacion administrativa, funcion publica y dominio ptblico, Buenos Aires, RAP, 2005, pp.
955-962; “El control jurisdiccional en el mundo contemporaneo,” en Memorias del Primer Congreso
Internacional de Tribunales de lo Contencioso Administrativo Locales de la Republica Mexicana,
Toluca, México, 2003, pp. 19-32. Ver también mi nota XX.2, “El procedimiento no es el problema
sino el rgano,” pp. 524-B a 524-D, en Garcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, t.11, op. cit.

24 GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ, t. II, op. cit., pp. 527-8, sefialan que existe una tendencia
hacia la “procesalizacién” del procedimiento administrativo y que seria “profundamente equivoco
tratar de identificar ambas funciones.”

25 SAYAGUES LiAso, ENRIQUE, Tratado de derecho administrativo, t. I, Montevideo, 1953, p. 471; 3
ed. act. por DANIEL MARTINS, Montevideo, 1974, p. 464; FIoRINI, Recurso jerdrquico, Buenos Aires,
1963, p. 18; CaNosa, Los recursos administrativos, op. cit., p. 64. Acerca del concepto de funcién
administrativa ver supra, t. 1, cap. IX; ver también BARRA, RopoLro C., Principios de Derecho Ad-
ministrativo, Buenos Aires, Abaco, 1980, p. 141 y ss. Ver la jurisprudencia y bibliografia citadas en
el t. 3, cap. I, § 7, “Critica del concepto organico o subjetivo,” nota 29 y § 8, “Continuacién,” notas 31
a 33; Sor1A, DANIEL FERNANDO, “Control judicial de los actos administrativos del 6rgano legislativo,”
LL, 1988-B, 580.
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nales “extrapoderes,” como el Consejo de la Magistratura,® el Defensor del Pueblo
de la Nacién,?” la Auditoria General de la Nacién?® y el Ministerio Publico. Es
obvio que contra sus actos no procede otro recurso administrativo que el interno
dentro de ellos. También puede tratarse, segin hemos explicado en su lugar,?®
de un érgano de una persona no estatal, que no sera por lo tanto agente publico.

2.2. Funcién que ejerce el que los decide

En el recurso o accién jurisdiccional, el tribunal ejerce funcién jurisdiccional.
En el administrativo, su resolucién implica ejercicio de funciéon administrativa,
sea administrador, juez o legislador quien decide.?® Por supuesto, en la medida
que el progreso vaya decidiendo en nuestro pais la implementacién efectiva de
tribunales administrativos realmente independientes e imparciales, sujetos a
revision judicial plena, es posible que este enfoque deba cambiar. Existen algunos
pronunciamientos judiciales que permiten actualmente abrigar alguna esperanza
al respecto,® aunque la administracién es manifiestamente reticente a aceptar-
los o permitir que funcionen, y el legislador por su parte ha sido siempre remiso
en profundizar el sistema o siquiera esforzarse porque al menos los existentes
funcionen de acuerdo a la Constituciéon nacional. La sociedad y la doctrina, desde
luego, tienen que cumplir su rol en la materia

2.3. Cardcter en que actiia quien decide

En un caso es tercero imparcial, ajeno a la contienda; en el otro, sea funcionario,
legislador o juez quien resuelve el recurso de su empleado, él actiia como parte.
Una diferencia también fundamental, pero que no se da en todos los casos, hace
al grado de autonomia que tiene quien decide. El érgano judicial actta siempre
por definicién con independencia, no estando sujeto a érdenes o instrucciones.
En cambio, en los recursos administrativos, el 6rgano puede actuar con mayor
0 menor autonomia y en la mayoria de los casos poca independencia, puesto que

26 La CSJN lo considera parte del Poder Judicial. Pero es una cuestién semdntica, ya que en
todo caso el Consejo no depende de la CSJN. Por supuesto, en los tltimos afios se lo ha reformado
inconstitucionalmente, pero es de esperar que el cambio politico restablezca el indispensable equi-
librio de sus compomentes, lo integre o no la CSJN.

27Cabe destacar que poco a se ha ido extendiendo la sana tendencia de crear también defensores
del pueblo a nivel local y de organismos o instituciones estatales especificas, como es normal en el
derecho comparado. Desde luego, en este como en otros aspectos, estamos a la zaga.

28 Para que funcione, claro est4, requiere también un Congreso en funcionamiento, no paralizado
como frecuentemente ocurre por culpa de nuestro sistema presidencialista.

29 Supra, t. 3, El acto administrativo, cap. I, § 12, “Distintos ejemplos de actos administrativos
de personas no estatales.”

30 BaLBiN, CARLOS F., Curso de Derecho Administrativo, La Ley, 2008, p. 679, sostiene que el 6r-
gano competente para resolver el recurso administrativo es aquel que establece el decreto en cada
caso particular, esto es, el érgano que dicté el acto o el superior jerarquico.

31'Ver D'ArcENTO, INES A., “La manera més conveniente de administrar el pais (I1),” en LL, Supl.
Adm., mayo de 2010, pp. 1-4. Ver también la primera parte de este brtillante trabajo, “La manera
mas conveniente de administrar el pais,” en RPA, 2009: 2/3.
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esta estructurado jerarquicamente.?? No es tampoco un tercero desinteresado del
proceso, cualidad fundamental del juez.?

Otra seria la cuestion si existiesen tribunales administrativos realmente im-
parciales e independients, aunue estén formalmente en el marco de la adminis-
tracion publica, en tanto no se hallen formal o informalmente sujetos a 6rdenes,
instrucciones, ni ningun otro tipo de interferencia, sugerencia, presion, lobby,
etc. Pero la misma resistencia que encontramos en nuestra realidad a que los
tribunales judiciales se creen en cantidad suficiente para atender la cantidad de
litigios reales y potenciales, existe también para no crear tribunales adminis-
trativos imparciales e independientes, ni hacer siquiera funcionar los creados
por ley pero no implementados.?* Ello cambiaria mucho el panorma practico y
también doctrinal.

2.4. Extension del control ejercido y legitimacion

En un caso, el control es de legitimidad?® y considera objetivamente la conformi-
dad a todo el orden juridico, incluso cuando no afecta los derechos del individuo
0 éste no los ha reclamado.?® Es también control de oportunidad.?” En el otro el
control es sdlo de legitimidad y tradicionalmente esta destinado a restablecer el
ordenamiento juridico violado en cuanto infringe los derechos del individuo afec-
tado y éste los ha reclamado; pero debe tenerse presente que esto se encuentra

32Ver DE LA RUA, op. cit., p. 143; supra, t. 1, cap. VII, § 7, “Ambito de la ley frente a la administra-
cién,” y ss. Dice D1z, op. cit., p. 322, que “Se entiende que en el caso del recurso administrativo no
se acude ante un érgano imparcial e independiente del que dicta el acto impugnado. Es la diferencia
més notoria entre los recursos administrativos y las acciones judiciales;” HautmMaNN, Lutar, Del ri-
corso gerarchico, Florencia, 1911, p. 86 y ss. Existen, no obstante, organismos dotados de “facultades
cuasijurisdiccionales,” que poseen distintos grados de autonomia e independencia, como el Tribunal
Fiscal de la Nacién. Entre casos como éste y el cldsico 6rgano administrativo subordinado o supraor-
dinado jerarquicamente, que resuelve un recurso administrativo correspondiente al procedimiento
administrativo ordinario, existe una amplia gama caracterizada por diferentes grados de autonomia
e independencia que, no obstante, en ningin caso alcanzan los que caracterizan al 6rgano judicial.

33Ver nuestra Introduccion al derecho, Buenos Aires, La Ley, 2007, y en www.gordillo.com; Une
Introduction au Droit, prélogo de SPIRIDON FLoGAITIS, Londres, Esperia Publications Ltd., 2003;
An Introduction to Law, prélogo de SpiriDoN Froca1Tis, Londres, Esperia Publications Ltd., 2003;
se encuentra en peparaciéon una edicién en portugés; NIETO, ALEJANDRO y GORDILLO, AGUSTIN, Las
limitaciones del conocimiento juridico, Madrid, Trotta, 2003.

34Ver supra, notas 23 y 31.

35Ver supra, t. 1, cap. X, “Clasificacién juridica de la funcién administrativa,” § 16, “Comparacién
entre legitimidad y oportunidad y actividad reglada y discrecional.”

360 sea, la ilegitimidad del acto es independiente de la legitimacién para impugnarlo.

3TVéase CANOSA, op. ult. cit., p. 65. Cabe apuntar que algunos autores propugnan la ampliacién
del control de legitimidad, incluyendo la oportunidad. Asi Soto KLoss, EDUARDO, “La toma de razén
y el poder normativo de la Contraloria General de la Republica,” en La Contraloria General de la
Repiiblica, Santiago, Universidad de Chile, 1977, pp. 165 y 182: “si el érgano administrativo actia
en el ejercicio de potestades publicas utilizando sus poderes en decisiones inconvenientes 0 inopor-
tunas, parece igualmente insensato afirmar que tales decisiones, si bien inoportunas son legales;”
“La oportunidad, pues, no es un agregado a la legalidad [...] oportunidad, conveniencia, mérito, son
elementos que integran la potestad juridica misma que el legislador ha conferido al administrador.”
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en vias de cambio.?® De todos modos, cabe tener presente que no se admite que la
administracién declare la inconstitucionalidad de una ley, aunque si puede hacerlo
respecto de un reglamento.?® Lo mismo se aplica al orden juridico supranacional
e internacional. La diferencia se esfuma con las acciones de clase y la tutela de
los derechos de incidencia colectiva en sede judicial.*® El principio clasico en ma-
teria de legitimacion era que en el primer caso se tutelaban solamente derechos
subjetivos; en el otro, tanto derechos subjetivos como intereses legitimos.*! Sin
embargo, tal diferencia tradicional dista mucho de estar vigente, sobre todo en el
4mbito nacional.*? En todo caso y como minimo corresponde introducir algunas
cualificaciones. La primera es que muchas provincias tienen la tutela judicial del
interés legitimo. La segunda nace con la irrupcién de los derechos de incidencia
colectiva a partir de 1994. Ellos obligan a que el control judicial deba dar mayor
tutela de derechos.*?

38Ver CNFed. CA, Sala II, Gambier, LL, 1999-E, 624 y supra, t. 2, cap. I11, § 6.6, “El caso del
ciudadano Gambier. El derecho a la vigencia del principio de legalidad. Otros derechos colectivos;”
Caruti, Maria CLAUDIA, “La legitimacién de los ciudadanos para accionar judicialmente en defen-
sa de los intereses generales —Una perspectiva del modelo norteamericano y su relacién con el
argentino,” ED, 185: 805.

3 Ver supra, t. 1, cap. VII, § 8, “La administracién frente a la ley inconstitucional,” asi como
nuestra postura originaria en Estudios de derecho administrativo, Buenos Aires, Perrot, 1963, p.
71, nota 37. Ver BiancHI, Control de constitucionalidad, Buenos Aires, Abaco, 2002, 2%ed., t. 1, pp.
258-68, y posturas doctrinarias resefiadas en pp. 261-2, especialmente: LiNaRES, JUaN F., Derecho
administrativo, Buenos Aires, Astrea, 1986, p. 142; SARMIENTO GARciA, JORGE, La jefatura adminis-
trativa del presidente de la Nacion, Buenos Aires, Instituto Argentino de Estudios Constitucionales y
Politicos, 1986, p. 233; Quiroca Lavik, HuMBERTO, Derecho constitucional, Buenos Aires, Cooperadora
de Derecho y Ciencias Sociales, 1978, p. 478 (negativas), y por MARIENHOFF, MIGUEL S., Tratado de
derecho administrativo, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1995, 5% ed., t. I, § 120, p. 430, nota 122;
SacuEs, NESTOR, Recurso extraordinario, Buenos Aires, Astrea, 1992, 3% ed., t. I, § 100-b, p. 238;
G1uLIANI FoNROUGE, CARLOS (NAVARRINE, S. - ASOREY, R., acts.), Derecho financiero, Buenos Aires,
Depalma, 1993, 5% ed. act., t. II, § 381, p. 775; BipDEGAIN, CARLOS M., “El control de constitucionalidad
y la Procuracién del Tesoro,” en AAVV, 120 arios de la Procuracion del Tesoro, Buenos Aires, 1983,
p. 45; CoMADIRA, JULIO R., “La posicién de la administracién pdblica ante la ley incostitucional,” en
RDA, Buenos Aires, afio 1, N° 1, pp. 151-65, esp. p. 160 y ss..Sobre la no aplicacién de la ley incons-
titucional si ya ha sido declarada en sede judicial, ver art. 12, Cédigo Fiscal bonaerense y decreto
ley orgénico del Tribunal Fiscal de la Prov. de Bs. As., dec. ley 7603/70, art. 14.

40 CARELLO, Luis ArRMANDO, “La Convencién Interamericana contra la Corrupcién y el «derecho
a la no corrupcién»,” en DEFENSORIA DEL PUEBLO, 50 afios de Derechos Humanos, Santa Fe, 1998, p.
25 y ss.; ver también nuestros arts. “Los grandes fallos de la actualidad,” en Después de la reforma
del Estado, Buenos Aires, FDA, 1998, 2% ed., cap. XI; “La legitimacién,” en UNIVERSIDAD AUSTRAL,
Procedimiento administrativo, Buenos Aires, CA, 1998, pp. 441-7; “«Un corte transversal al derecho
administrativo: la Convencién Interamericana Contra la Corrupcién»,” LL, 1997-E, 1091; supra,
t. 2, caps. [TalIV.

41Como es el caso de la Ciudad de Buenos Aires, Provincia de Buenos Aires, Cérdoba, Corrien-
tes, Formosa, Mendoza, Santa Fe, etc. Ampliar en Drowmi, Jost RoBERTO, Proceso administrativo
provincial, Mendoza, 1977, pp. 117-20; BARRA, Principios..., op. cit., p. 259 y ss., esp. p. 273, donde
critica la distincién entre derecho subjetivo e interés legitimo. Todos los proyectos actuales incluyen
el interés legitimo y por la Constitucién Federal deben tutelar los derechos de incidencia colectiva
de sus arts. 36 a 43 y los que nacen de los tratados tales como los del art. 75 inc. 22 y otros (v.gr.,
la Convencién Interamericana Contra la Corrupcién.) Ver la remisién a CARELLO, supra, nota 35.

“2Ver supra, notas 31 y 33.

Ver supra, t. 2, caps. [T a I'V.
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2.5. Facultades procedimentales del organo decidente

El tribunal judicial no actia usualmente de oficio, aunque muchos jueces y tri-
bunales de alzada han aumentado su actividad instructoria. Realizan cada vez
mas actividades probatorias de oficio que les permiten llegar a la verdad mate-
rial y hacer mejor justicia. La administracién, por su lado, debe ser diligente y
pacientemente instada por el recurrente, pues la actividad instructoria no se da
en la practica.

La impulsion del proceso clasicamente pertenece a las partes, pero hay casos
de actuacion de oficio, como la aplicacion de oficio del vencimiento del plazo de ca-
ducidad para impugnar el acto administrativo.** Prevalece ademas el principio de
la verdad formal. En el tramite de los recursos administrativos el administrador
tiene indubitables facultades para actuar de oficio,*® impulsar el procedimiento
e instruir la prueba*® y prevalece el principio de la verdad material.*” Estas dis-
tinciones tedricas no siempre son ciertas en la practica, pero con frecuencia es la
justicia la que suple —en el eficaz amparo por mora— la morosidad e inactividad
administrativa.

2.6. Naturaleza del acto que decide el recurso

En un caso se trata de una sentencia cautelar o definitiva; en el otro de un acto
administrativo.*®

2.7. Estabilidad de la decisién

En el primer caso la sentencia es vinculante para el juez y se torna inmutable; en
el segundo la administracion sélo esta parcialmente limitada*® y puede en ciertos
casos pedir judicialmente su anulacién en la accién de lesividad.

4 Asi lo resolvi6 la CSJIN in re Gorordo, LL, 1999-E, 186.

45 Comp. CoMADIRA, Procedimiento administrativo y denuncia..., op. cit., pp. 16, 25y ss.; Proce-
dimientos Administrativos. Ley Nacional..., op. cit., comentario al art. 1°, § 2.3, pp. 55-7; Derecho
Administrativo. Acto..., op. cit., cap. V, § 3.3, pp. 136-8.

46 LanDI1s, JaMES, “The Administrative Process,” en ScHUCK, PETER, Foundations of Administrative
Law, Nueva York y Oxford, Oxford University Press, 1994, p. 16: “Las facultades de la agencia para
iniciar actuaciones existen porque satisfacen una antigua necesidad sentida en nuestro derecho [...]
Otra distincién significativa entre procedimiento administrativo y judicial es el poder de investigacién
«independiente» que posee aquélla [...] [gualmente merece mencién la facultad de la administracién
de llevar a cabo investigaciones independientes como preludio [...] a la implementacién de politicas,
por via de la resolucién de casos.”

4TCOMADIRA, Procedimiento administrativo y denuncia..., op. cit., p. 23; Procedimientos Adminis-
trativos, op. cit., § 2.2, pp. 53-5; Derecho Administrativo, cap. V, § 3.2, pp. 134-6.

48 SAYAGUES Laso, op. cit., 1% ed., p. 471; p. 220 nota 3; 3% ed., p. 464; ULE, CARL HERMANN,
Verwaltungsprozessrecht, Munich y Berlin, 1961, 2% ed., p. 14; CaMMEO0, FEDERICO, Corso di diritto
amministrativo, Padua, 1960, p. 669; BREWER CARiAs, Las instituciones fundamentales del derecho
administrativo y la jurisprudencia venezolana, Caracas, UCV, 1964, pp. 238-9.

4 Entre nosotros, por la llamada “cosa juzgada administrativa” o estabilidad del acto adminis-
trativo. Ver supra, t. 3, cap. VI.
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2.8. Congruencia con los precedentes

En todo el mundo se han ido acercando en la practica los sistemas juridicos, tanto
sea el continental Europeo como el del Common Law.*® Iguales razones militan
para el principio de congruencia en materia administrativa, aunque esto no se
respete siempre en la realidad de cada pais concreto. !

2.9. Recurribilidad de la decision

La decision del recurso administrativo, que como dijimos constituye un acto
administrativo, es a su vez impugnable por nuevos recursos administrativos y
acciones jurisdiccionales.?? La decisién de la accion judicial, en cambio, s6lo es
susceptible de ser impugnada por otros recursos judiciales en el orden interno y
luego por los remedios internacionales, tales como la ComisiénIDH y la CorteI DH.

2.10. Unidad de accion, pluralidad de recursos

En el proceso administrativo argentino existen diferentes supuestos a considerar:
a) s6lo una accién, en principio para la defensa del derecho subjetivo; es la situacién
clasica en el orden nacional, a la que corresponde hoy agregar los derechos de
incidencia colectiva;®® b) dos o méas acciones, defensa tanto del derecho subjetivo
como del interés legitimo; es la situacion de los c6digos de la mayor parte de las
provincias, a los que cabe agregar los derechos colectivos de la Constitucion de
1994;%* ¢) una sola accién para la defensa tanto del derecho subjetivo como del
interés legitimo; es la situacién en Formosa, Mendoza® y tanto en la Provincia

50 Para una exposiciéon sumaria del tema ver supra t. 1, cap. I, § 1.5, “Common Law y Derecho
continental Europeo;” para un mayor desarrollo ver An Introduction to Law, prélogo de SPYRIDON
FLogairrs, Londres, Esperia, 2003; version francesa en Une introduction au Droit, Londres, Esperia,
2003; en castellano como Introduccion al derecho, publicado como e-book en www.gordillo.com. Las
tres versiones son libremente accesibles en dicho sitio de internet.

5 Comparar, p. €]. GoopmaN, LEONARD S., The Process of Ratemaking, Vienna, Virginia, PUR,
1998, t. I, p. 133; ScHMIDT-ASSMANN, EBERHARD, La teoria general del derecho administrativo como
sistema , Madrid, INAP, Marcial Pons, 2003, esp. pp. 89-90.

52SAYAGUES LAso, op. cit., 1* ed., p. 471; 3% ed. por DANIEL MARTINS, p. 464; ZANOBINI, GUiDo, Corso
di diritto amministrativo, t. II, Milan, Giuffre, 1958, p. 74. Si la ley permite la eleccién alternativa
de la via judicial o administrativa y determina expresamente que la eleccién de una implica la
pérdida de la otra, entonces cuando el recurrente elige la via administrativa debe entenderse que
no habra recurso judicial contra la decisién administrativa, salvo el recurso extraordinario. Ver
CSJN, Fallos, 194:187, Stocker y Cia; Camara Federal de la Capital, JA, 37: 918, afio 1932, Aduana
de la Capital v. Agente y Capitdn del Vapor “San Francisco.”

53 Que explicamos supra, t. 2, caps. 11, “Derechos de incidencia colectiva” y I1I, “El derecho sub-
jetivo en el derecho de incidencia colectiva.”

5¢Comp. BERGAITZ, MIGUEL ANGEL, “Proceso y procedimiento contenciosoadministrativo,” en RAP,
44: 121, Madrid, 1964, especialmente pp. 138-9; Drowmi, Proceso..., op. cit., p. 116 y ss.

5 Esta solucién de la unidad de accién y pluralidad de pretensiones se encuentra esbozada
en nuestro pais primero en el Cédigo de Santiago del Estero, como adelanta BErgaITz, op. cit., p.
139 y luego més claramente formulada en los cédigos de la Provincia de Buenos Aires, Formosa,
Mendoza y otros.
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como la Ciudad de Buenos Aires.?® Esta dltima tendencia del derecho procesal
administrativo se denomina “unidad de accién, pluralidad de pretensiones” y
parece la orientacion correcta. Cabe, como en los otros casos, agregar los derechos
de incidencia colectiva incorporados por la reforma constitucional de 1994, con
plena y directa e inmediata operatividad, que obligan por lo tanto a su necesaria
tutela tanto en sede judicial como administrativa sea en el orden federal como
en el provincial o municipal. En el procedimiento administrativo siempre se ha
permitido la defensa del derecho subjetivo y del interés legitimo, pero en cambio
se ha pecado por un exceso en los medios de impugnacién disponibles. Ello puede
advertirse en los cuadros sindpticos que realiza GOMEzZ SANCHIS al efecto.””

No obstante, es preciso advertir que la reforma del reglamento de procedi-
mientos administrativos realizada por el decr. 1883/91 ha suprimido los recursos
denominados de apelacién menor y mayor, que contemplaba el art. 87 del texto
previo a la reforma. Estos recursos, aunque habian sido objeto de critica por
la doctrina® e incrementaban la complejidad del procedimiento, contaban a su
favor con su caracter voluntario; empero, ello en definitiva no se traducia en un
incremento de las posibilidades reales de defensa del particular.?® En cualquier
caso, la reforma ha simplificado el procedimiento, quedando como tinicos recursos,
en sentido estricto, los de reconsideracién, jerarquico, alzada®® y revision. Como
decimos al comienzo uno de los objetivos finales es también en esta materia llegar
a la unidad del recurso administrativo.

2.11. Onerosidad o gratuidad

En el orden judicial impera el principio de las costas al vencido, con pocas
excepciones,’ mientras que el procedimiento administrativo es gratuito.’? No

56 Kn la primera lo anticipé HutcHINSON, Procedimiento administrativo de la provincia de Buenos
Aires, Buenos Aires, Astrea, 1995, p. 76 y ss., esp. p. 80 y lo confirmé la SCBA en Rusconi, LL,
1996-C, 20, ano 1995 con nota de Botassi, “El proceso administrativo bonaerense con base en el
interés legitimo.” El paso final lo di6 el Cédigo actual. Ver el art. 10 del decreto-ley 7647/70. Lo
mismo vale, mutatis mutandis, para el Cédigo de Santiago del Estero, art. 1°. En igual sentido, ver
las leyes de la provincia de Buenos Aires 11.723, ley ambiental; 12.475, acceso a la informacion;
13.133, Cédigo del Consumidor y el Usuario.

5TGoMEZ SANCHIS, op. cit., pp. 657-8.

58 HUTCHINSON, t. II, op. cit., pp. 410 y 422, LINARES, Derecho Administrativo, Buenos Aires,
Astrea, 1986, pp. 373-5. Comp. nuestro anélisis previo de tales recursos, en la 3% ed., 1980, cap.
XIII, § 10 a 13, pp. 17-26.

5 En contra, HUTCHINSON, op. cit., p. 423; Régimen de Procedimientos Administrativos — Ley
19.549, Buenos Aires, Astrea, 1998, 4% ed., p. 191, en que lamenta, con relacién a la supresién de
estos recursos voluntarios, que “Los reformadores continuaron con una costumbre que la sociedad
yva ha abandonado: que el Estado decida qué es lo que le conviene o no al particular.”

60 Con limitaciones y exclusiones que explicamos en el cap. XI, “Recurso de alzada.”

61 En Formosa no se aplican costas al vencido en la pretensién de anulacién (art. 72), para tratar
de revertir la tradiciéon argentina de no impugnar judicialmente los actos administrativos. En la
Prov. de Buenos Aires, las costas son —en principio— en el orden causado, art. 51 de la ley 12.008,
modif. por la ley 13.101.

62Bolivia, art. 4°, inc. 0); Brasil, art. 2° inc. XI); Costa Rica, art. 328; Chile, art. 6°y Peru, art. 47.2.
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existe sellado, ni impuesto de actuacioén,® ni condena administrativa en costas.5*
Hacer un recurso administrativo puede no costar nada;% interponer una demanda
generalmente no resultara gratuito.®® Si la cuestién tiene monto determinable
el 3% de tasa de justicia es implacable;®” a lo que hay que agregarle las costas
ajenas y las propias en caso de perder.

2.12. Intervencion profesional requerida

En las acciones judiciales se exige el patrocinio letrado; en los recursos adminis-
trativos no es necesario,’® aunque se lo puede exigir a titulo expreso.

La tradicién en la materia era adversa al patrocinio letrado en asuntos de poca
significacién econémica.?® Es que existe una percepcion generalizada de que la
intervencion letrada puede predisponer mal a los funcionarios;™ ello no excluye
que el escrito tenga todo el desarrollo juridico que desee.

Sin embargo, en afos recientes se ha vuelto cada vez mas comun utilizar el
patrocinio letrado en las presentaciones administrativas para asegurar mayor

63 Alguna que otra provincia se atiene todavia a la ya superada regla del sellado de actuacidn,
como explican FERULLO, GUsTavo CESAR y GRAU, CESAR ANTONIO, Procedimiento y recursos adminis-
trativos en la Provincia de Santa Fe, Rosario, Fas, 1997, cap. II, “De la reposicién de sellados y
otros gravamenes o tasas,” pp. 39-47.

64 Salvo el derecho a demandarlo judicialmente: CNFed. CA, Sala I, Copani, LL, 1997-D, 694.

% Lamentablemente existen algunos ordenamientos como el Cédigo Fiscal de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires que exige el pago de un derecho de timbre antes de cualquier presentacién, ver
BARBARAN, JoSEFINA “El agotamiento del administrado,” LL, 2005-E, 1120.

66 PoSNER, RicHARD, Economic Analysis of the Law, Boston, Little, Brown & Co., 1992, 4* ed., p.
581, compara los efectos de limitar el acceso a una decisién judicial a través de dos sistemas, el de
la legitimacién (standing) y el de la onerosidad —proporcionada al servicio que se obtiene, segin
el mencionado autor, o “compensatoria”— del proceso judicial: “Las costas plenamente compensa-
torias posibilitarian la eliminacién de la exigencia de la legitimacién activa [...] Si los litigantes
tuvieran que sufragar todos los costos de empleo del sistema judicial [...] 1a justicia no tendria ya
que preocuparse por el interés, en el caso, de los litigantes. El litigante compararia el beneficio de
demandar, con los plenos costos sociales de demandar y si el primero fuere superior a los segundos,
demandaria [...] Asi, las [actuales]reglas de legitimacion se asemejan a los requisitos de monto
minimo para demandar; desde un punto de vista econémico ambas son inferiores con respecto a
las costas realistas como medio para racionar el acceso a los tribunales.”

57Ver nuestra obra Cien notas de Agustin, Buenos Aires, FDA, 1999, § 16, “La implacable tasa
de justicia,” p. 63; § 63, “Hasta tanto una docente jubilada mejore su fortuna,” p. 143. Limitar la
posibilidad de demandar al Estado al pago previo de una tasa de justicia resulta, en la practica,
violatorio de la garantia nacional y supranacional del libre y pleno acceso a la justicia.

68 ABERASTURY (H.) y CILURZO, op. cit., p. 39. La CSJN, en Lewkowicz, LL, 1993-B, 185 sostuvo
que “en nuestro sistema no existen estructuras sacramentales para los reclamos efectuados por la
via administrativa sino que, por el contrario, se admite el principio del formalismo moderado en que
el particular puede actuar sin patrocinio letrado, de tal modo que el propio ordenamiento juridico
es el que ofrece mecanismos de proteccién para garantizar la defensa en juicio y el debido proceso”
(cons. 4°); Fallos: 315-2: 2762.

% Es ésta una regla consuetudinaria de la cual es muy dificil lograr una explicacion racional. Para
el régimen de procedimiento formal de dictado de actos de adjudicacién, con intervencién de letrado,
y otros procedimientos informales, ampliar en STRAUSS, PETER, “An introduction to administrative
justice in the United States,” en Piras, ALpo (ed.), MoTtzo, GIovANNI (coord.), Administrative Law.
The Problem of Justice, Milano, Giuffré, 1991, t. I, pp. 657-66.

0 CaNosA, “Los recursos,” op. cit., pp. 101-2.
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nivel de respeto minimo a las garantias basicas del procedimiento administrativo
y para mejor preconstituir la prueba en preparacion para la eventual instancia
judicial.

Lo que quizds sea mds importante, en la justicia, la direccién del proceso
esta en manos de abogados,” en tanto que en la administracién la direccién del
procedimiento no estd en manos letradas. La frecuente y hasta constante con-
sulta a los departamentos legales de cada reparticién no altera esta diferencia
fundamental en el poder de decision respecto de cada acto y etapa procedimen-
tal.”? El tramite previsible de un recurso administrativo y de una accién son asi
sensiblemente diferentes.

2.13. Direccion del proceso y del procedimiento

No obstante que uno de los datos tedricamente caracterizadores de la actividad
administrativa es la jerarquia, lo cual supondria una gran unidad de acci6on™ y
una al menos clara direccién del procedimiento, ello no ocurre asi en la realidad.
Nadie en verdad dirige centralizadamente el procedimiento, salvo quizas algunos
pocos procedimientos especiales y se plantea con ello uno de los grandes proble-
mas de la organizacién administrativa: La falta de coordinacién, de direccién.™

En cambio, dado que el proceso esta siempre en manos de autoridades judiciales
auténomas que lo dirigen y no se renuevan con la periodicidad de la administra-
cidén, existe una apreciable unidad en la conduccién del proceso, incluso cuando
prima més agudamente el principio de la impulsién o instruccién por las partes
y no por el juez. Los profesionales que tramitan juicios en tribunales tienen ge-
neralmente en claro a quién corresponde pedir cada cosa y quién debe decidirla.
Ello no siempre es asi en el procedimiento administrativo, donde el problema es
encontrar el funcionario adecuado que asuma la responsabilidad de adoptar tal
o cual decisién procedimental. Esto influye en el recurrente al recurrir, en modo
diferente de como lo hace el litigante al accionar.”™

 Comparar el procedimiento ante los tribunales administrativos norteamericanos, que tiene
mayor intervencién de abogados y el procedimiento inglés, con menor intervencién, en SCHWARTZ y
WADE, Legal Control of Government, Oxford (UK), 1972, pp. 108 y ss., 134 y ss. POLLARD, ROBERT,
Administrative Tribunals at Work, Londres, 1950, p. 6, compara el comportamiento de los profe-
sionales ante la administracién y la justicia. Un licido andlisis de la actuacion de legos y letrados
en el procedimiento administrativo en BoscH, JORGE TRISTAN, El procedimiento administrativo en
los Estados Unidos de América, Montevideo, 1953, pp. 134-6.

2ScHWARTZ y WADE, op. cit., pp. 108-34.

3 HAUTMANN, op. cit., p. 85, § 44.

“Branco DE TELLA, Luis y GoNzALEZ NAVARRO, FRANCISCO, Organizacion y procedimiento adminis-
trativo, Madrid, 1975; BREWER CaRiAs, ALLAN RaNDOLPH, Introduccién al estudio de la organizacion
administrativa venezolana, Caracas, 1978, p. 123 y ss. Cfr. ViRca, PIETRO, Diritto Amministrativo,
Milano, Giuffré, 1999, 5% ed. act., t. 2, Atti e ricorsi, p. 59 y ss.

»Ver lo que decimos respecto a la delegacién en sede judicial y en otros 4mbitos del poder en
Nieto y GorpiLLO, Las limitaciones del conocimiento juridico, op. cit., comentario n° 17, “El sistema,
la vida, los tribunales,” pp. 86-91.
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2.14. Otras diferencias de procedimiento

Cabe agregar la distinta regulacion y principios del procedimiento administrativo
y judicial.”® Ese diferente contexto se traslada al medio analizado.”

3. Recurso, reclamacion y denuncia

En un sentido mas restringido puede distinguirse entre los distintos remedios
administrativos para la defensa del administrado ante la administracion,
los “recursos” stricto sensu “impugnaciéon de actos,” las “reclamaciones” y las
“denuncias”™ (todos en la actualidad incluyen también los derechos de incidencia
colectiva.)” No no nos parece necesario suprimir el empleo genérico del término
y por ello hablaremos indistintamente de “recurso” en el sentido de “remedio
administrativo” o en el mas especifico que la palabra tiene en doctrina, como
medio de impugnacién de actos o impugnacion especifica y concreta de alguno de
ellos.?° No parece todavia posible utilizarlo semanticamente en el sentido de carga
del particular o privilegio de la administracién, sin perjuicio de que suelen serlo.

3.1. En la doctrina

La distincién conceptual doctrinaria entre recurso, reclamaciéon y denuncia
estriba en que:

3.1.1. En primer lugar, con el recurso se atacan sélo actos administrativos,®
mientras que con la reclamacién y la denuncia pueden impugnarse tanto actos
como hechos u omisiones administrativas;

6 A su vez, para ubicarse en nuestra visién del contexto practico del procedimiento y del proceso,
nos remitimos al t. 2, caps. X, “El procedimiento administrativo en la practica,” XII, “La licitaciéon
publica,” XIII, “La tutela judicial,” XIV, “Problemas del acceso a la justicia” y XV, “Comparacién
del control administrativo y judicial;” ver también CoMADIRA, Procedimiento administrativo y de-
nuncid..., op. cit., p. 13 y ss.

P, ¢j., la tensién “publicidad-secreto” que analizan GaRrcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, op. cit.,
p. 486.

8 El Decreto 229/00 establecié la obligacién de la Administraciéon de resolver las peiticiones,
solicitudes y denuncias. SOLER, ANALIA, “Lineamientos Generales del sistema de impugnacién en
sede administrativa,” en TawiL (dir.), Procedimiento Administrativo, op. cit., p. 340,

®Supra, t. 2, caps. I1, “Derechos de incidencia colectiva” y I11,“El derecho subjetivo en el derecho
de incidencia colectiva.”

80 BieLsA, RaFAEL, Conceptos juridicos y su terminologia, Buenos Aires, Depalma, 1987, 3% ed.,
pp. 58y 60.

81 GoNZALEZ PEREZ, JESUS, Manual de Procedimiento Administrativo, Madrid, Civitas, 2000, 1*
ed., p. 535y 2002, 2% ed., p. 559; Los recursos administrativos, op. cit., p. 36; GONZALEZ PEREZ, JESUS
vy GoNZALEZ NAVARRO, FrAaNCISCO, Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y Procedimiento Administrativo Comiun (Ley 30/1992, de 26 de noviembre), t. 11, Madrid,
Civitas, 1997, pp. 1694 y ss. y 1705 y ss.; VILLAR Y RoMERO, Derecho procesal administrativo, Madrid,
1948, 2% ed., p. 124 y ss.; GARRIDO FALLA, FERNANDO, Régimen de impugnacion de los actos adminis-
trativos, Madrid, 1956, p. 288; REAL, ALBERTO RAMON, “Recursos administrativos,” en Revista del
Colegio de Abogados del Uruguay, t. 3, n° 1/4, p. 19, afio 1962; Lanpi, Guipo y PoTENZA, GIUSEPPE,
Manuale di diritto amministrativo, Milan, 1978, 6 ed., p. 648.
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3.1.2. En segundo lugar, con el recurso y la reclamaciéon pueden defenderse
derechos subjetivos o intereses legitimos, mientras que con la denuncia pueden
defenderse intereses simples;

3.1.3. Por dltimo, si bien hay obligaciéon de tramitar y resolver los recursos,
no la hay —al menos en principio— para la simple denuncia.??

3.1.4. Cabe recordar como una nota diferencial entre los recursos y las re-
clamaciones que mientras los primeros tienen plazos de interposicién —salvo
la denuncia de ilegitimidad—,® las segundas carecen de plazos y pueden ser
deducidas en cualquier momento, con la Unica salvedad de la prescripcion.

3.2. En la practica argentina

Sin embargo, no toda esa formulacién tedrica se adecua exactamente al actual
estado del derecho y la practica argentina.

Segun dijimos ha imperado en ella, desde hace muchos afos, una fuerte ten-
dencia a la simplificacién del procedimiento, quitandole un eventual caracter
excesivamente formal, y en ello ha incidido el decreto 1883/91.%* Ello ha contri-
buido a que se desdibujen parcialmente las diferencias conceptuales entre unos
y otros medios de defensa de los derechos del particular.

3.2.1. En lo que hace a la primera caracterizacién, no tiene variante en la
practica administrativa. En cuanto a la queja, procede también contra los hechos
irregulares cometidos por la administracion en la tramitacién del procedimiento.®
Se ha seguido asi la orientacién del derecho espafiol, que no lo llama ya “recurso
de queja,” sino simplemente “queja,” asimilandolo a las reclamaciones y exclu-
yéndolo de los recursos en cuanto a la denominacién.®® Otra doctrina considera
a la queja como una reclamacién®’ y seiala que a diferencia de los recursos, que

827 ANOBINI, op. cit., p. 71; FrRAcoLA, UMBERTO, Manuale di diritto amministrativo, Napoles, 1948,
p. 242; Guicciarpi, Enrico, La giustiza amministrativa, reimpresioén, Padua, 1957, pp. 96-7; LANDI
y POTENzZA, op. cit., p. 638; COMADIRA, Procedimiento administrativo..., op. cit., p. 55; Procedimientos
Administrativos. Ley Nacional..., op. cit., comentario al art. 1°, § 3.2.2.1, p. 70; Derecho Adminis-
trativo. Acto..., op. cit., cap. VIII, § 1, p. 200. La administracién tiene la obligacién de tramitar y
resolver la denuncia “siempre que exista una base racional para admitir la veracidad de la misma,”
como dice GoNzALEZ PEREZ, Manual de Procedimiento..., op. cit., 1% ed., pp. 284-5y 2% ed., pp. 292-3.

83 Algunos autores lo llaman reclamacion y no recurso: HUTCHINSON, t. I1, op. cit., p. 295 y ss.

84 Texto ordenado del decreto-ley 1759/72, reglamentario del decreto-ley 19.549/72.

85 Nuestro art. 71 expresa: “Queja por defectos de tramitacion e incumplimiento de plazos ajenos
al tramite de los recursos. Podré ocurrirse en queja ante el inmediato superior jerarquico contra los
defectos de tramitacién e incumplimiento de los plazos legales o reglamentarios en que se incurriere
durante el procedimiento y siempre que tales plazos no se refieran a los fijados para la resolucién
de recursos.” Como se advierte, la norma evita la denominacién de “recurso” o la de “reclamo” y
emplea el término genérico “ocurrir.”

86 GoNzZALEZ PEREZ, Los recursos..., op. cit., p. 36; Vivancos, Epuarpo, Comentarios a la ley de
procedimiento administrativo, Barcelona, 1959, pp. 128-83; BoQUERA OLIVER, Josi MAaRia, “Del
recurso de queja a la queja,” en Revista de Administracién Publica, 27: 181, Madrid.

8THUTCHINSON, t. I1, op. cit., pp. 295-8.
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proceden solamente contra actos administrativos, la queja procede contra “defec-
tos de tramitacién e incumplimiento de plazos,” es decir, contra actos, hechos u
omisiones. Otros la denominan “reclamacién en queja”® o sostienen que la queja,
mas que un recurso, es una via “que da idea de camino, que lo es, para lograr
la modificacién de una conducta administrativa.”®® También la Procuracién del
Tesoro de la Nacién ha sostenido este criterio.®

3.2.2. En lo atinente a qué derechos o intereses cabe proteger mediante las
defensas consideradas, existen incontables vaivenes en cuanto hace al derecho
de los particulares a que se resuelvan en cuanto al fondo los recursos que hubiere
interpuesto tardiamente.

La administracién ha reconocido desde antafo un tipo especial de denuncia,
la denuncia de ilegitimidad, mediante la cual es posible impugnar actos admi-
nistrativos que afectan derechos subjetivos o intereses legitimos; v.gr., cuando
el término para recurrir ha expirado.”* Con sentido maés restrictivo, en cambio,
se sustituye dicho criterio amplio por una norma expresa. El art. 1°, inc. e), ap.
6°, del decreto-ley 19.549/72 dice “Interposicion de recursos fuera de plazos. Una
vez vencidos los plazos establecidos para interponer recursos administrativos se
perdera el derecho para articularlos; ello no obstara a que se considere la peti-
ci6n como denuncia de ilegitimidad por el 6rgano que hubiera debido resolver el
recurso, salvo que éste dispusiere lo contrario por motivos de seguridad juridica
0 que, por estar excedidas razonables pautas temporales, se entienda que me-
di6 abandono voluntario del derecho.”® Alguna doctrina y jurisprudencia han
intentado, a contrapelo de la historia, tornar inttil la denuncia de legitimidad.
Se ha discutido también la calificacién que le corresponderia a la denuncia de
ilegitimidad, sea como un recurso administrativo auténomo,” un saneamiento

88 D1kz, Derecho..., op. cit., p. 497; DroMm1, El Procedimiento Administrativo, Buenos Aires, Ciudad
Argentina, 1996, p. 281.

89 PEARSON, MARCELO M., Manual de Procedimientos Administrativos, Buenos Aires, Abeledo-
Perrot, 1976, p. 145.

99PTN, Dictdmenes, 209: 164.

9 Esto ya lo admitia la doctrina (v. gr., GUICCIARDI, op. cit., p. 97), pero lo importante es que
entre nosotros se la ha institucionalizado, transformédndosela en un medio juridico de defensa del
administrado. Algunos autores han reaccionado contra esta innovacién libertaria, bregando por su
supresion. En algun caso la jurisprudencia les ha acompaiado.

92Ver al respecto BaLBiN, CarLos F., Curso..., op. cit., p. 694-8.

93 F10RINI, “Los recursos en la ley de procedimientos administrativos de la Nacién,” LL, 147: 1278;
ABap HErNANDO, JESUS Luts, “La denuncia de ilegitimidad en el derecho administrativo argenti-
no,” DdJ, 1979-14, 3; Drowmi, op. cit., p. 290, quien sefiala que se trata de un recurso formalmente
improcedente en su origen, el que, por imperativo legal, se transforma en recurso procedente. Era
el antiguo criterio elaborado pretorianamente por la Procuracién del Tesoro de la Nacion, que ex-
plicaramos desde la 1° ed., en 1964, de este tomo. En cambio, sostiene COMADIRA, Procedimientos
Administrativos..., op. cit., comentario al art. 1°, § 3.2.2.6.2, p. 86: “la denuncia de ilegitimidad es
[...] un recurso impropio, pues si bien participa de alguna de las notas de los recursos carece, pese
a ello, de idoneidad para agotar la via administrativa y, por tanto, para habilitar el acceso a la
Justicia. No es, por eso, un medio auténomo de impugnacion equivalente al recurso.”
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juridico que beneficia a los recursos presentados fuera de término,* o un instru-
mento inutil, desprovisto de significado,? o incluso nocivo.? Lo que en tiempos
no autoritarios nacié como una forma mas de controlar y evitar la eventual
vigencia de actos ilegitimos de la administracién publica por el mero transcurso
del término para recurrirlos, se transformo, lenta pero seguramente en tiempos
autoritarios, en una creciente animadversion a esta tolerancia temporal que a
algunos parece resultarles intolerable.®”

La justicia en dos cuestionables pronunciamientos ha resuelto que el particular
pierde incluso la via judicial si no interpone en término el recurso administrativo.
Lejos estan los buenos tiempos, previos al gobierno de facto que dicté el decreto-
ley 19.549/72, en que la Procuracion del Tesoro la cred pretorianamente como
obligacién administrativa emergente de su obligacion de velar por la legalidad
objetiva. Por eso, consideramos que resulta imprescindible el control judicial del
acto administrativo, independientemente del momento en el que el administrado
lo haya impugnado.®® Pero la justicia se ha alejado de esos cauces. Sin embargo,

94 ABAD HERNANDO, op. loc. cit.; HUTCHINSON, t. I, op. cit., p. 45. Asimismo, se ha entendido que
la tramitacion y decisién de una denuncia de ilegitimidad presupone la pre-existencia de recursos
no deducibles en forma o tiempo propios: SCBA, Boldt Impresores S. A. c./ Provincia de Buenos
Aires, LL, 1980-D, 600.

9 Se puede inferir de lo expuesto por MuNoz, GUILLERMO ANDRES, “Los plazos,” en UNIVERSIDAD
AusTrAL, Procedimiento administrativo, op. cit., pp. 41y ss. y 44.

96 Es ésta nuestra interpretacién del problema, aunque varia la percepcion acerca de como mejor
se tutela el interés publico: supra, nota 11.

97No solamente son reflejos autoritarios los que llevan a esas conclusiones. Otras veces, en efecto,
se trata de los eternos dogmatismos de quienes, aiin con las mejores intenciones se resisten a ver los
matices y quisieran ver todo en blanco y negro. Ver asi AMBROSINO, SILVANA, “Un plazo sin gracia,”
LL, Suplemento administrativo, septiembre de 2006, p. 57. Es no tener presente que el tiempo de
los administrados es infinitamente breve frente al tiempo implacablemente eterno de la adminis-
tracion, tal como explicamos mas abajo en el cap. VIII, “El tiempo en el procedimiento,” § 1, § 1.4,
“La relatividad de los diferentes términos en el procedimiento;” § 1.6, “La pérdida de todo derecho
en quince dias;” § 2.2, "Prorrogabilidad de los términos de los particulares;” § 2.4, “;Obligatoriedad
stricto sensu para los individuos?” Se trata, también, de la contraproducente busqueda de reglas
absolutas, sin matices, que son la negacién misma de todo lo que el derecho pretende ser, tal como
lo hemos explicado sumariamente en el cap I del t. 1 de este Tratado y, algo mas detalladamente,
en Introduccion al derecho, en www.gordillo.com; An Introduction to Law, prélogo de SpyripoN FLo-
GAITIS, Director del Centro Europeo de Derecho Publico, Londres, Esperia Publications Ltd., 2003;
Une Introduction au Droit, prélogo de SPYRIDON FLoGAITIS, Londres, Esperia Publications Ltd., 2003.

98 BaLBIN, Curso..., op. cit., p. 697-8, puntualiza sostiene que no debe negarse en ningun caso el
control judicial; REJTMAN FARAH sostiene la posibilidad de la posterior revisién judicial de la decisién
que resuelve una denuncia de ilegitimidad por tratarse de un acto administrativo. REJSTMAN FARAH,
MaRriIo, “La posibilidad de impugnar judicialmente el acto que resuelve la denuncia de ilegitimidad,"
Supl. Der. Adm., 25 de Julio de 2007, Lexis Nexis. VILLoLA, Luis Marias, “La autolimitacién de la
justicia en el control del acto administrativo,” LL, Supl. adm., septiembre de 2006, p. 36, sefiala:
“La funcién de la justicia es, precisamente, hacer justicia, y lo justo es que los actos validos perma-
nezcan vigentes mientras que los irregulares sean expulsados del plexo normativo. En consecuen-
cia, es apropiado concluir que siempre que se someta a consideracién de un juez un caso concreto
donde se discuta la validez de un acto administrativo debe expedirse sobre el fondo, y proceder a
la anulacién del acto o no, segtin corresponda, independientemente de la actividad del particular
en sede administrativa.” MINORINI LiMma, IoNAcio J., “La denuncia de ilegitimidad” en TawiL (dir.),
Procedimiento Administrativo, op. cit.,, p. 438.
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el fuero Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires ha establecido la inconstitucionalidad del articulo 94 de la Ley de
Procedimiento Administrativos local en cuanto dicha norma establece que la
decision que resuelve la denuncia de ilegitimidad sera irrecurrible y no habilita
la instancia judicial.?® La Procuracién del Tesoro también evidencia un avance
al establecer que una vez abierta la via recursiva, ain con relacién a actos irre-
curribles, corresponde resolver el recurso en tramite en virtud de que habiendo
la Administracién habilitado el procedimiento y estando firmes los actos que lo
componen, no resulta admisible producir una retroaccién que cambie su rumbo.'*°
Ademas, existen procedimientos especiales, v. gr. el previsto en materia de
derechos del consumidor'® o el aduanero, que establecen un tipo especial de
denuncia que origina un derecho del denunciante a seguir el procedimiento.!%

3.2.3. En igual sentido, tampoco se mantiene con sus caracteres conceptua-
les la diferenciacién en lo que respecta a la obligacién de tramitar y resolver el
recurso. En efecto, la obligaciéon de tramitar el recurso se ha hecho extensiva al
reclamo administrativo instituido por el decreto-ley 19.549/72 en su art. 30 y lo
mismo puede decirse de las meras reclamaciones y de la mencionada “denuncia
de ilegitimidad.” La Procuracién del Tesoro ha sostenido que la administracién
esta obligada a tramitar las denuncias de ilegitimidad, salvo que se dieran los
supuestos de excepcién contemplados en el art. 1° inc. e) ap. 6° del decreto-ley
19.549/72, modificado por su similar 21.686.1° Aun en los supuestos de excepcién
indicados, ha primado en general un criterio amplio en cuanto a la tramitacién
de las denuncias de ilegitimidad, sosteniéndose asi, que pese a que pudiera

99 Camara Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad de Buenos Aires, Sala 2° 26-
XII-2006, Fravega S.A. v. GCBAs/ impugnacion de acto administrativo.

100 Procuracién del Tesoro de la Nacion, 24-VIII-2006 - Ente Tripartito de Obras y Servicios Sani-
tarios (ETOSS). Ver al respecto el comentario de VILLASUR GARCiA, ALEJANDRA y FERRER, FRANCISCO
“La denuncia de ilegitimidad como técnica de actuacién administrativa. Avances en la doctrina
de la PTN y en la jurisprudencia.” Revista Derecho Administrativo, Abeledo-Perrot, N° 61, p. 951.

01 La ley 26.361 al modificar la Ley de Defensa del Consumidor 24.240 ha incorporado al
procedimiento administrativo el instituto del dafo directo, de modo que ya no se limita a la mera
denuncia y es posible obtener una compensacién o reparacién del dafio en sede administrativa.
Ampliar en ALETTI, DANIELA, “Avances y reformas en los derechos del consumidor desde el rol del
danio,” RAP, 376: 61 (afio 2010).

192 Anteriormente la ley de aduanas reconocia al denunciante una participacién en la multa
que se aplicara al infractor; existen diversas normas regulando las formas y el procedimiento de
las denuncias aduaneras (arts. 41 y ss. de la ley), e incluso se contempla la reserva de la persona
del denunciante (art. 23), lo cual ha sido justamente criticado: D1 Fior1, JorGE L., Ley de aduana
y sus normas complementarias, Buenos Aires, 1977, p. 104; FERNANDEZ LALANNE, PEDRO, Derecho
aduanero, t. I1, Buenos Aires, 1966, p. 1078 y ss.; Régimen procesal aduanero, Buenos Aires, 1960,
pp. 33-5; Procedimientos penales aduaneros, Buenos Aires, 1976, p. 127 y ss. La participacién de
los denunciantes fue suprimida en 1969, decreto-ley 18.221/69, pero ya a partir del decreto-ley
6.692/63 se establecié que el denunciante no podia interponer recursos en el procedimiento a que
daba lugar la denuncia. La tendencia actual es a no considerarlos partes, sino “meros auxiliares:”
FERNANDEZ LALANNE, Procedimientos penales..., op. cit., p. 131.

103 PTN, Dictdmenes, 176: 155; 202: 151.
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entenderse configurado abandono del derecho por haberse excedido razonables
pautas temporales —mas de cinco afios— si la cuestion excedia el ambito de los
intereses patrimoniales del presentante por estar en juego una calificacién de su
conducta que incidia en su esfera personal, la administracién debia reexaminar
la cuestion en virtud del principio de legalidad objetiva que la rige y la obligacién
que pesa sobre ella de revocar sus actos irregulares.!*

La solucién actual del derecho argentino es que la administracién tiene el deber
juridico de tramitar y resolver tanto los recursos como los reclamos y denuncias.
Este deber se asegura por cuatro mecanismos:

a) la responsabilidad personal del funcionario, tanto administrativa como civil
o patrimonial y también penal. Con todo ya vimos que esta responsabilidad del
agente dista de ser una realidad del derecho argentino viviente. Si de hecho no
es responsable por desobedecer una sentencia judicial, qué se puede esperar de
esta obligacién...1%

b) En segundo lugar el efecto normativo de poder considerar producida una
resolucidon denegatoria tacita, a opcién del interesado, permitiéndole entonces
seguir con otras etapas administrativas o judiciales de impugnacién ulterior de
la conducta lesiva a sus intereses.

¢) A ello cabe agregar la posibilidad de instar el procedimiento mediante el
amparo por mora de la administracion, en sede judicial, reglado por el art. 28
del decreto-ley 19.549/72, modificado por el decreto-ley 21.686/77; su eficacia y
flexibilidad han sido comprobadas en todo momento.'%®

d) Finalmente, es de tener presente la eventual responsabilidad patrimonial
de la administracién, no ya del funcionario, por el perjuicio ocasionado.!*

4. El recurso como acto y como derecho
4.1. El recurso es un derecho

Nos referiremos ahora a determinados usos lingtiisticos acerca de como calificar
a los recursos, lo que para algunos autores se encuadra como la llamada “natu-

104 PTN, Dictdmenes, 163: 248.

195 Supra, t. 2, cap. XIX, “La responsabilidad civil de los funcionarios.”

196Ver GONZALEZ, FLORENCIA, “Amparo por mora,” en DIEZ y otros, Acto y procedimiento administra-
tivo, Buenos Aires, Plus Ultra, 1975, p. 190y ss.; BaArRrA, “El amparo por mora de la Administracién,”
en AAVV., Estudios de derecho administrativo, Buenos Aires, Cooperadora de Derecho y Ciencias
Sociales, 1975, p. 9 y ss.; CrRE0 Bay, Horacio, “La reforma introducida al amparo por mora de la
Administracién. Necesidad de una regulacién integral,” LL, 1978-D, 1202; PEaRrsoN, “;Es apelable
o inapelable la sentencia final del amparo por mora de la Administraciéon Publica Nacional?,” LL,
1979-B, 487; “El amparo por mora de la Administracién Publica Nacional,” LL, 1975-B, 423. Ver
art. 76 de la ley 12.008 modificada por la ley 13.101 y SCBA, Verchick, donde se remarca el cardc-
ter opcional frente al silencio, pues existe un derecho a obtener una decisién no sélo fundada sino
también oportuna. Ver Borassi, Procedimiento Admisnistrativo de la Provincia de Buenos Aires,
La Plata, Platense, 1988, pp. 264-5.

107 Ampliar supra, t. 2, cap. XX, “La responsabilidad del Estado y de sus concesionarios y licen-
ciatarios.”
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raleza juridica”’® del recurso (en sentido lato: recurso, reclamacién o denuncia.)
Al respecto es de hacer notar que existen tres formas distintas de enfocar el
problema, todas igualmente validas, porque se refieren a distintas situaciones.'%®

En un primer sentido se dice que los individuos tienen tales y cuales recursos
a su disposicién y en tal caso cabe hablar de remedios o protecciones procesales
a disposicion del particular, es decir, de derechos que el individuo tiene y puede
gjercer.'’® En este modo de expresion, pues, el recurso es un derecho de los indi-
viduos, que integra su garantia constitucional de la defensa.!’ Este enfoque no
es en absoluto desdenable, pues del derecho del particular a recurrir se sigue su
derecho a obtener una decisién al respecto.!!?

4.2. El recurso es un acto

En un segundo sentido se habla de recurso refiriéndose al ejercicio efectivo y con-
creto del derecho a recurrir: o sea, a la presentacién de un escrito interponiendo
el remedio procesal pertinente.

En tal situacién cabe entonces hablar de acto, que es por lo demas el principal
y mas frecuente uso de la palabra. Normalmente, pues, con el término recurso
denotamos la impugnacién articulada por alguien contra un acto de la adminis-
tracion.

Asi lo senala GonzALEZ PEREZ,''® aunque critica a Royo VILLANOVA por con-
ceptuar al recurso como “derecho.” A nuestro parecer ambas nociones no son
antitéticas y todo depende del sentido con que se emplea el término.

En diferentes sentidos, es correcto decir que el recurso es un derecho (como
institucién o remedio procesal que se tiene el derecho de ejercitar) o un acto (en
cuanto interposiciéon del remedio procesal, ejercicio del derecho precitado.)

198 No existen “esencias” o “naturalezas” inmanentes y permanentes de los objetos (supra, t. 1,
cap. I, “El método en derecho”) De lo inico que trataremos bajo este acapite es de las denominacio-
nes con las cuales se puede querer calificar a un recurso, a modo de explicaciéon o de contribucién
terminolégica a su definicién.

109 Conf. ARAUJO JUAREZ, Josk, Tratado de derecho administrativo formal, Valencia, Venezuela,
Vadell, 1998, 3% ed., pp. 398-400.

10 Rovo ViLLaNovA, A. y S. Elementos de derecho administrativo, t. I1, Valladolid, 1955, p. 888;
BrEWER CARIAS, op. cit., pp. 231-2 y jurisprudencia venezolana que cita.

1 Supra, t. 2, cap. IX, § 10, “Primer principio: debido proceso (garantia de la defensa.)”

12 Supra, cap. 11, § 20, “Decidir expresamente todas las peticiones.” Sostiene BARRA, Principios...,
op. cit., pp. 163-4: “es importante destacar el derecho de los administrados a impugnar el acto o
reglamento administrativo en la propia sede administrativa, con la garantia de obtener una deci-
sién acorde a derecho [...] Se trata [...] de un derecho mucho més riguroso que hace a la obligacién
de la Administracién Publica a recibir la impugnacién del administrado, tramitarla [...] y resolver
conforme a derecho.”

13 GoNzZALEZ PEREZ, Los recursos..., op. cit., p. 35; Manual de Procedimiento..., op. cit., 1% ed., p.
535y 2%ed., p. 559; ENTRENA CUESTA, RAFAEL, Curso de derecho administrativo, t. I, Madrid, 1965,
p. 608; Madrid, 1979, 6% ed., p. 284 del t. I; t. I/1, Madrid, Tecnos, 1998, 12? ed., p. 271. En igual
sentido, con posterioridad a la sancién de la ley espafiola del régimen juridico de las administraciones
publicas y procedimiento administrativo comin n° 30/1992, GoNzZALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO,
Comentarios a la ley de Régimen Juridico, op. cit., p. 1694.
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Es necesario, ademas, destacar que la interposicién del recurso no es en abso-
luto un hecho,!™* ya que, en cuanto manifestacién de voluntad de un particular
destinada a producir una modificacion, etc. de derechos, configura estricta y
necesariamente un acto juridico.'*> A su vez, el acto de interposiciéon del recurso
implica un reclamo,'*® 0 una pretensién''’ o solicitud, etc., pero ello no significa
sino que el reclamo o la pretension son el contenido del acto de recurrir.!'®

4.3. El recurso es un medio de defensa

Por dltimo cabe reiterar el tercer empleo posible del término, como institucién
del procedimiento, de remedio procesal considerado objetivamente. Es un uso
importante, para destacar la necesidad de insistir en la lucha contra el poder.'*®
El recurso es asi un medio'?° de defensa de los derechos del individuo ante las
autoridades publicas.!'?! Sefiala MARIENHOFF que los recursos administrativos
“se dan principalmente a favor de los administrados.” “Del mismo modo que
las garantias y derechos consagrados por la Constituciéon no se han establecido
en favor de la Administraciéon Publica, sino principalmente en beneficio de los
administrados, asi también los beneficios de la autolimitacién de potestades
realizada por el Poder Ejecutivo a través de las normas que instituyen y regulan
«recursos» en el procedimiento o tramite administrativo, resultan establecidas

14 Como se sostiene en la obra dirigida por CAPITANT, HENRI, Vocabulario juridico, Buenos Aires,
1961, p. 466, voz “recurso” y p. 463, voz “reclamacién.”

15 Codigo Civil, art. 944. Ver Dikz, El acto administrativo, Buenos Aires, TEA, 1961, 2° ed., p.
95; Derecho administrativo, op. cit., p. 324. Comp. Fix-ZamunpIo, HECTOR, “Introduccién al estudio
de los recursos administrativos,” en el libro de Homenaje a GaBINO Fraca, Estudios de derecho
publico contempordneo, México, D.F., FCE, 1972, p. 60 y ss.

116 Asi REDENTI, ENRICO, Diritto processuale civile, t. II, Milan, 1953, p. 308.

17 Asi Guasp, JAIME, Comentarios a la ley de enjuiciamiento civil, t. I, Madrid, 1943, p. 1043.

118 Comp. IBANEZ FROCHAM, MANUEL, Tratado de los recursos en el proceso civil, Buenos Aires, 1963,
3%ed.; 1970, 4% ed., p. 95. En igual sentido GARRIDO FALLA, Tratado de derecho administrativo, t. I11,
Madrid, 1963, p. 23, al comparar el derecho de recurrir con el derecho por el cual se recurre, dice:
“ha de afirmarse que se trata de un derecho subjetivo ptblico y, desde luego, distinto del derecho
sustantivo o material cuya proteccién se intenta.”

19Dice Pounp, Roscok, “Administrative Procedure Legislation - For the «Minority Report»,” Ame-
rican Bar Association Journal, XXVI, 1941, p. 664, citado en HAYEK, FriErIcH A., The Constitution
of Liberty, Chicago, The University of Chicago Press, 1960, p. 247: “la mayoria se esta desplazando
en la linea del absolutismo administrativo [...], subordinando los intereses del individuo a los del
funcionario publico y permitiendo al Gltimo identificar un lado de la controversia con el interés
publico y asi darle un mayor valor e ignorar los otros [...] una teoria acerca de que el derecho es lo
que se hace oficialmente.”

120 ArsiNa, Huco, Tratado teérico prdctico de derecho procesal civil y comercial, t. IV, Buenos
Aires, 1961, p. 184; PopeTTIi, RaMIRO J., Tratado de los recursos, Buenos Aires, 1958, p. 11; CALA-
MANDREI, PIERO, Estudios sobre el proceso civil, Buenos Aires, 1945, p. 439; Savacuts Liaso, op. cit.,
p. 471; AmorTH, ANTONTO, “Ricorso gerarchico,” Nuovo Digesto Italiano, t. XI, Turin, 1939, p. 669:
“medio de tutela;” ALESSI, Principi..., op. cit., p. 811: “medio de reaccién;” F1orINI, Teoria juridica
del acto administrativo, op. cit., pp. 176-8: “vias de defensa;” BERCAITZ, MIGUEL ANGEL, Procedimiento
administrativo municipal, Buenos Aires, 1946, p. 13.

121 BREWER CARIAS, op. cit., p. 229: “es un medio de impugnacién [...] una via abierta al adminis-
trado para atacar.”
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principalmente en favor de los administrados y no precisamente en favor de la
propia Administracién. Todo esto constituye un corolario légico del Estado de
Derecho.”'?2 El autor citado hace asi referencia al principio establecido por la CSJN
en cuanto que “Las disposiciones constitucionales establecidas en garantia de
la vida, la libertad y la propiedad de los habitantes del pais, constituyen restric-
ciones establecidas principalmente contra las extralimitaciones de los poderes
publicos.”'?® En igual sentido ya habia dicho PucHETTI del recurso jerarquico
que es “un instituto juridico querido y dispuesto para asegurar un remedio, sui

generis, a favor del ciudadano contra los actos administrativos.”!24

4.4. El recurso como medio de conciliacion

CaNosA analiza el recurso administrativo en un contexto de conciliacion.'?® Si
bien habitualmente la administracién no va a aplicar el art. 5° del reglamento
para tratar de acercar posiciones,'?® queda librado a la iniciativa y a la habilidad
negociadora del particular, el encontrar con el funcionario puntos intermedios de
eventual acuerdo transaccional.'?” El recurso puede resultar molesto al funcio-
nario, es la naturaleza humana.'?® Pero precisamente por esto no es infrecuente
que el recurso sea una prenda de cambio que se renuncia a cambio de algo.

4.5. Conclusiones

En ésta como en tantas otras cuestiones terminologicas,'?® la eleccién no resuelve
fundamentales problemas: como mucho, ordena la manera en que se emplearan
los conceptos. Existe uso convencional del término “recurso” en los tres sentidos
indicados y tales significados no son opuestos entre si; cada una de las defini-
ciones mencionadas se refiere a un distinto momento en la impugnacién de los

actos administrativos, o sea, cada una apunta a situaciones de hecho distintas
122MARIENHOFF, MIGUEL S., Tratado de derecho administrativo, t. I, Buenos Aires, Abeledo-Perrot,
1965, pp. 598 y 645; 5% ed., pp. 649 y 699.

123 CSJIN, Fallos, 137: 252, Salazar de Campo, 1922; Arce, LL, 1997-F, 697, comentado en Cien
notas..., op. cit., § 76, “Los derechos humanos no son para, sino contra el Estado,” p. 165.

124 PycHETTI, ANTONIO CORRADO, Il ricorso gerarchico, Padua, 1938, p. 170. Este autor agrega que
por su parte la administracién “tiene otros medios, ordinarios de su organizacién, para controlar la
actividad de los propios érganos” (op. cit., p. 170, nota 1). Con todo, no debe olvidarse que el sistema
de recursos proporciona a los superiores jerarquicos una informacién valiosa sobre el desempleo de
sus subordinados, informacién que, por surgir de un proceso dindmico y conflictivo, puede ser mas
eficaz a veces que los medios ordinarios de autocontrol administrativo.

125 CANOSA, “Los recursos,” op. cit., pp. 102-3.

126 CANOSA, op. cit., p. 102.

127 Es la misma cuestiéon que hemos explicado en su lugar respecto a la distincién entre que el
procedimiento en teoria se impulsa de oficio, pero que en la practica debe impulsarlo el particular:
supra, t. 2, cap. X, “El procedimiento administrativo en la practica,”’§ 6, “La impulsién personal de
las actuaciones.” Aqui también el particular debe constantemente explorar alternativas de posibles
soluciones conciliadoras. A la administracién le interesa siempre encontrar vias alternativas para
la solucién de los diferendos que le plantean los particulares en los recursos administrativos.

128 En sentido andlogo CANOSA, op. loc. cit.

129Ver al respecto lo dicho supra, t. 1, cap. I, “El método en derecho.”
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de las otras. Cuando el profesor explica a sus alumnos qué es un recurso, les
estd mostrando uno de los medios de defensa que los particulares tienen contra
el Estado. Si un cliente le pregunta a su abogado qué recurso tiene, quiere saber
qué derecho le asiste procedimentalmente para defender su derecho de fondo y
si tiene derecho a interponer un recurso jerarquico o debe en cambio interponer
primero el recurso de reconsideraciéon. Cuando el abogado prepara el escrito del
recurso jerarquico, lo firma y presenta, alli se est4 haciendo una manifestacién
de voluntad privada'®® en el sentido de obtener un nuevo pronunciamiento de la
administracién y estamos, en consecuencia, frente a un acto juridico. Si el intere-
sado quiere demandar a la administracion, el recurso previo es un obstaculo, una
carga.’® También su breve plazo es un peligro, pues el particular puede perder
su derecho si no reacciona con suficiente velocidad, en término.'®> En suma, en
distintas situaciones de hecho y por lo tanto en distintos sentidos, el recurso es
tanto un medio de defensa (“remedio” en traduccién literal del inglés),'** como
un derecho de los individuos, como un acto juridico de impugnacién de un acto
administrativo;!®* también, fuerza es admitirlo, una carga y un peligro para el
interesado.!®

. Requisitos formales

5. Los requisitos formales del decreto 1.759/72 (t.0. 1991 por decr. 1883/91)

Dentro de los requisitos formales exigidos por los arts. 15 y siguientes de la
reglamentacién nacional, podemos distinguir: a) los que deben reunir todos los

escritos presentados ante la administracién (art. 15); b) los que deben reunir los

130 DiEz, El acto..., op. cit., p. 95, habla de los “actos de derecho publico de los particulares,”
entre los cuales se encontrarian los recursos, que estarian asi alcanzados en cierta medida por el
derecho publico a pesar de ser inicialmente actos juridicos privados. Esto no debe confundirse con
el problema de si personas no estatales pueden dictar actos administrativos, lo que constituye una
cuestién distinta; al respecto ver supra, t. 3, cap. I, § 10, “El acto administrativo como manifestacion
del ejercicio de la funcién administrativa” y ss.

131 GoNzALEZ PEREZ, Manual de Procedimiento..., op. cit., 1* ed., p. 536 y 2% ed., p. 560: “la confi-
guracion del recurso administrativo como presupuesto procesal carece de sentido. Bien esta que se
admita la posibilidad de acudir al recurso administrativo cuando exista alguna esperanza de que,
a través de él, las Administraciones publicas abandonen su terquedad tradicional; pero no obligar
en todo caso la interposicién;” Manual de Derecho Procesal Administrativo, Madrid, Civitas, 2001,
3% ed., p. 242. Ver supra, nota 20.

132 Otro peligro lo recordamos infra, nota 126.

133 La lengua inglesa, en efecto, usa la palabra “remedios” para las defensas del particular. El
Black’s Law Dictionary, p. 1294, define a un remedy en un sentido amplio, como “medio empleado
para hacer valer un derecho o reparar un dano” (Chelentis v. Luckenbach S. S. Co., 247 U.S. 372;
Daniels v. U.S., C.A. Cal., 372 F2nd 407, 414.)

134 Algunos autores acumulan los tres usos mas tradicionales en una sola definicién: DELPIAZZO,
CarLos E., “Los recursos administrativos. Enfoque regional,” Revista de administracion publica
uruguaya, 27: 99, Montevideo, afio 1999. Pero son tres significantes y objetos distintos.

135 K] concepto de carga o peligro no deberia existir: supra, cap. II, “El administrador,” notas 99,
114, 124, 125 e infra, nota 210. Pero basta que se alce una voz anunciando lo que recordamos supra,
nota 1.10, para que la intranquilidad se instale nuevamente en el espiritu.
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escritos que inician una gestién ante la administracién publica nacional (art. 16)
y ¢) los especificos de los recursos, art. 77.136

5.1. Requisitos generales de cualquier escrito

Son los que deben reunir los escritos presentados ante la administracion (art. 15):
a) Estar escritos a maquina o “manuscritos en tinta en forma legible,”'?” “salvan-
dose toda testadura, enmienda o palabras interlineadas;” b) estar redactados en
idioma nacional; ¢) llevar en su parte superior un resumen de lo que se peticiona;
d)indicar en el encabezamiento el nimero de expediente a que corresponda, salvo
que se inicie un expediente; e) si actiia en representacion, efectuar una “indicacién
precisa” de la misma y, en su caso, acreditarla; f) la firma de los interesados,
sus representantes legales o apoderados. Esos escritos pueden presentarse en
la mesa de entradas, en la oficina donde se encuentra el expediente, enviarse
por correo, etc. En tal sentido también se admite el empleo del medio telegrafico
para interponer recursos, asi como también para contestar vistas o traslados.

5.2. Requisitos de los escritos que especificamente inician un tramite

Por su parte, el art. 16 prevé los requisitos que deben reunir los escritos por los
cuales se inicia una gestién ante la administracién,® aplicables a los recursos:
a)Indicacién de nombre, apellido, documento de identidad,'®® domicilio real y
domicilio constituido del interesado. Respecto del domicilio cabe considerar lo
dispuesto en los arts. 19 a 22 y concordantes del reglamento;™° b) Relacién de
los hechos. No se exige como requisito formal la sustentacién en derecho, art.
16, inc. b, in fine; ¢) Ofrecimiento y/o acompafiamiento de prueba. Tal como ex-
plicamos en su lugar, lo prudente es que el particular produzca privadamente

136Se ha sefialado al respecto que “La interposicién de los recursos administrativos se encuentra
sometida a ciertos recaudos tendientes a que la Administracion pueda ejercer adecuadamente sus
poderes de control o fiscalizacién. En principio, resulta de aplicacién a la presentacién de un recurso
administrativo el cumplimiento de todas aquellas formalidades requeridas para una presentacién
administrativa,” SOLER, ANALiA, “Lineamientos Generales del sistema de impugnacién en sede
administrativa,” en TawiL (Dir), Procedimiento Administrativo, op. cit., p. 342.

137 Atento al avance de la informaética e internet actualmente en diversos procedimientos la
administracién exige la presentacion de formularios via transferencia electrénica o, en su defec-
to, mediante soporte magnético, como, por ejemplo, lo dispone la A.F.I.P. a través de la res. gral.
693/99 y sus modif., p. ej. 788/0, con la obligacién de usar el software (“programa aplicativo”) de la
reparticion, que se transfiere de www.afip.gov.ar. Todo ello, a los fines que las entidades financieras
sometidas al régimen de la ley 21.526 y sus modif. cumplan con el régimen de informacién dispuesto
por el ultimo parrafo del art. 16 del decreto 692/98 y modif.

138 Ver CAPLAN, ARIEL R. y SCHEIBLER, GUILLERMO M. (coords.), Manual de Ciudadania Activa,
Buenos Aires, Asociacién Civil Carlos Sanchez Viamonte, 2005, cap. 4, “Aspectos béasicos de los
tramites ante la administracién publica: el procedimiento administrativo,” pp. 41-2.

139 Documento nacional de identidad, libreta de enrolamiento, cédula de identidad, etc.

140 Con respecto a la falta de constituciéon de domicilio cuando el presentante es agente de la ad-
ministracién, Ver LLAPUR, SAID J., Ley de procedimientos administrativos de la Provincia de Jujuy.
Anotada y comentada, Buenos Aires, Dunken, 2005, pp. 145y ss.
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su prueba y la acomparfie al expediente, sin perjuicio desde luego de antes de
haberla ofecido.'#!

5.3. Requisitos propios del recurso

El art. 77 incluye un requisito especifico para los recursos: el de indicar, de manera
concreta, “la conducta o el acto que el recurrente estimare como legitima para sus
derechos o intereses.” Parece evidente, pese a la algo confusa redaccién del art.,
que de lo que se trata es de poner de manifiesto la contradiccién entre el acto que
se recurre y el ordenamiento juridico o al menos la voluntad de obtener un nuevo
pronunciamiento de la administracién, como antafio sostuvo la Procuracién del
Tesoro de la Nacién. No se trata de un requisito indispensable, ineludible; una
simple notificacién en disconformidad ha sido considerada suficiente para que el
6rgano que debe resolver advierta cual es “la conducta o acto” contra la cual se
dirige el particular y estime validamente interpuesto el recurso.

6. Su exigibilidad en la prdctica

Esta enumeracién no funciona en la practica con un criterio estricto en lo formal.
Es deseable que asi sea, por las razones ya expuestas al tratar del informalis-
mo."? Se ha considerado asi en distintos casos, expresa o implicitamente, que la
ausencia de la mencién del nimero de documento de identidad, o la falta de alguno
de los domicilios requeridos (el real o el legal) no afectaban la validez formal del
recurso.’? La solucién es ldgica, si se atiende a la infima o ninguna importancia
de esos requisitos.'** La falta de calificacion del recurso, o su calificacion erro-
nea, no afectan su validez'*® y que tampoco el que se haya omitido mencionar, o
se haya errado, respecto a cudl funcionario u organismo se dirige el recurso;!

que en definitiva, no es necesario “el cumplimiento estricto de formalidades para

141 BALBIN, sefiala que “El escrito de presentacién de los recursos debe cumplir con los mismos
requisitos que cualquier otro escrito presentado ante la Administracién y —en particular en ese
contexto— debe consignarse cudl es el acto estatal que es objeto de impugnacién y, a su vez, cudl
es la conducta que el recurrente pretende en relacién con sus derechos.” BALBiN, CarLOS F., Curso...,
op. cit., t. I, p. 678.

2T, 2, cap. IX, § 11, “Principio del informalismo en favor del usuario y del administrado.”

143 K] art. 20 del reglamento nacional, el 25 de la Provincia de Buenos Aires, el 126 de Men-
doza, etc., prevén que en caso de omisién de constituirlo adecuadamente, “se intimara a la parte
interesada en su domicilio real para que se constituya domicilio en debida forma,” o sea que es un
defecto subsanable.

144 Comparar al respecto el criterio de apreciacién de las nulidades del acto administrativo, supra,
t. 3, cap. XI, § 15, “La pretendida solucién del decreto-ley,” a 17, “Critica de la valoracién usual de
los vicios del acto administrativo.”

145 Dice el art. 81 del reglamento nacional: “Despacho y decisién de los recursos. Los recursos
deberan proveerse y resolverse cualquiera sea la denominacién que el interesado les dé, cuando
resulte indudable la impugnacién del acto administrativo.” Ciudad de Buenos Aires, art. 100; Pro-
vincia de Buenos Aires, 88; Cordoba, 76; Tucuman, 40 y 62; PTN, Dictdmenes, 59: 156; 60: 112;
67: 95; 73: 86; 83: 72; 238: 503.

USPTN, Dictdmenes, 60: 34; 66: 210; 64: 176; 73: 69; etc. Estos dictdmenes, anteriores a la actual
reglamentaciéon, mantienen toda su vigencia teérica y practica.
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manifestar esa voluntad.”**” Tampoco se requiere la fundamentacién en derecho
del recurso.'*® En suma, rige el principio legal del informalismo, conforme al cual
corresponde excusar “la inobservancia por los interesados de exigencias formales
no esenciales y que puedan ser cumplidas posteriormente.”'*® Esta solucién del
derecho nacional ha sido igualmente consagrada en el derecho administrativo
provincial, en similares términos.!®°

7. Requisitos minimos exigibles

Se puede concluir que los recaudos formales son: 1°) que el recurso esté por escrito
y firmado; 2°) que indique el nombre, apellido y domicilio del recurrente; 3°) que
esté presentado en término, para poder acceder luego a la via judicial.

8. El recurso debe ser escrito. La cuestién de la oralidad.
8.1. La hipdtesis de oralidad.

El recurso, en principio, debe ser escrito.’® Pero cabe consignar que también
puede, en determinadas circunstancias, ser oral: en la relacién de funcién publica,
en cursos de ensenanza y aprendizaje, etc. Alli nada impide, a titulo excepcional,
que el recurso —y la decisidon— sean orales. En cualquier caso, también en otras
hipétesis excepcionales (p. €j., imposibilidad material), se podria admitir un re-
curso verbal interpuesto por si'*? o por tercero.'®® En los procedimientos orales el

WIPTN, Dictdmenes, 64: 208; 64: 176, etc. Estos precedentes siguen vigentes con la actual re-
glamentacion, pues el decreto-ley y la jurisprudencia ya han consagrado el informalismo como un
principio interpretativo basico del procedimiento.

8 Infra, § 11, “La clara manifestacién de voluntad.”

149 Art. 1°, inc. ¢) del decreto-ley 19.549/72; art. 22 inc. ¢) de la Ciudad de Buenos Aires; art.
3°, inc. b) de Tucumadn; art. 4° inc. 1, Bolivia; art. 2° inc. IX, Brasil; art. IV inc. 1 ap. 6, Pera. El
precedente es nuestro Proyecto de 1964 (arts. 246 a 249.)

150 Chaco, art. 60; Chubut, 99 inc. f) y 26 inc. 12; La Pampa, 8°y 9° Salta, 143. La regla puede
considerarse practicamente universal, aunque no exenta de excepciones, segin veremos.

151 BreLsa, RAFAEL, El recurso jerdrquico, Buenos Aires, Depalma, 1958, p. 114; GARRIDO FALLA,
op. cit., p. 293. La escritura es la regla, podemos citar a modo de ejemplo: Argentina, arts. 15y 77
del reglamento nacional; Colombia, art. 52; Per1, art. 211; Uruguay, art. 154; Venezuela, art. 86.

152Ver VILLAR y ROMERO, op. cit., p. 128, nota 3; HELLBLING, ErNST C., Kommentar zu den Verwal-
tungsverfahrenssgesetzen, t. I, Viena, 1953, p. 384; ApamovicH, Lupwic, Handbuch des dsterreichis-
chen Verwaltungsrechts, t. 1, Viena, 1954, 5% ed., p. 223; en esos casos queda bajo la responsabilidad
administrativa registrarlo en forma actuada, en el mismo acto si es posible, o si no posteriormente.
En Espania, un reglamento de 1924 admitia que el recurso de reposicién se interpusiera en forma
verbal, de lo cual se dejaba constancia escrita: GARRIDO FaLLA, Tratado..., t. 111, op. cit., p. 124, nota
1. Respecto a presentaciones verbales, por télex o telefénicas, ver infra, notas 166 a 168.

153 Ver infra, nota 167: amparo verbal interpuesto por terceros. Si la forma verbal puede ser
suficiente en el ambito judicial, cuanto mas habra de serlo, necesariamente, en el procedimiento
administrativo. Sobre la legitimacién de terceros sin poder, lo que exponemos en el texto es también
la regla que ya admite desde antafio la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, como
explicamos supra, t. 1, Parte general, cap. VI, “Fuentes supranacionales del derecho administra-
tivo,” nota 5. El razonamiento del derecho supranacional se repite con mayor fuerza en el 4&mbito
del derecho local: si puede obrarse del modo expuesto en el procedimiento supranacional, parece
absurdo pretender denegarlo en el derecho interno.
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interesado puede expresarse en su propia lengua, asistido por intérprete en su
caso.’% En nuestro derecho, en las actuaciones verbales, no vemos inconveniente
alguno en que el extranjero se manifieste en su propia lengua asistido por un in-
térprete. Los indigenas, por razonable derivacion del nuevo derecho constitucional,
tendrian el derecho a expresarse en su lengua, v. gr. con el alcance expresado
por la Constitucién peruana.l®

El art. 12 de la ley hungara dice que “La falta de conocimiento de la lengua
hiangara no podra perjudicar a nadie en las actuaciones administrativas del Esta-
do. En el curso de las actuaciones, todo el mundo podra servirse, sea por escrito,
sea de viva voz, de su lengua materna.”'?® Desde luego, en caso de utilizarse una
lengua extranjera y a menos que el funcionario encargado del procedimiento
la comprenda y haga las veces de intérprete bajo su exclusiva responsabilidad,
correspondera la designacién de un intérprete oficial.

8.2. La regla de escritoriedad

Respecto a este requisito no hay en el procedimiento administrativo normas
que exijan, como en la justicia, el empleo de tinta de determinado color, ni papel
de determinado tipo; ni cabe exigir, en ausencia de norma expresa, formalismo
alguno en tal sentido.

Como regla general, pues, es libre la eleccién de los medios fisicos de interpo-
sicién escrita del recurso, siempre que se respete, a nuestro criterio, un requisito
fundamental: el medio elegido debe reunir condiciones elementales de seriedad.

Ello debera apreciarse de acuerdo con las condiciones personales del recurrente,
segun que ellas (posibilidades materiales e intelectuales) hagan o no razonable,
en su caso, el medio empleado. Con ese criterio, las principales hipdtesis son las
que siguen.

8.3. Papel

Cualquier tipo de papel es admisible para la presentacion del recurso,'*” e incluso
cualquier color de papel; también es admaisible el empleo de papel con membrete.
No habria tampoco objecién contra el empleo de materiales similares, sujeto a

154 GoNZALEZ NAVARRO, en ENAP, Procedimientos administrativos especiales, Madrid, 1969, pp.
66-7. Igual solucién en el derecho yugoslavo, art. 157 de la Constitucién y 14 de la ley: StsePANOVIC,
NikoLa, “Principi fondamentali della procedura amministrativa in Jugoslavia,” en el LiBro pE Ho-
MENAJE A ENRIQUE SAYAGUES LAso, Perspectivas del Derecho Publico en la Segunda Mitad del Siglo
XX, t. V, Madrid, 1969, pp. 621 y ss., 636-7.

1% La Constitucién del Perd de 1979, en su art. 233 inc. 15, garantizaba “El derecho de toda
persona para hacer uso de su propio idioma. Si es necesario el Juez o Tribunal asegurara la pre-
sencia de intérprete;” la ley peruana del procedimiento administrativo general 27.444 no contiene
previsién expresa al respecto, lo cual no es 6bice a la aplicaciéon directa del principio superior.
Chubut, art. 26 inc. 11.

156 GoNZALEZ NAVARRO, op. loc. cit.

157 En Uruguay se exige “formato oficio que no podra contener mas de 27 lineas por padgina y no mas
de 55 letras en cada linea” (art. 152), lo que no parece adecuado al informalismo del procedimiento.
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que el medio elegido retina condiciones de seriedad, de acuerdo con la persona
del recurrente.

Asi p.ej, el empleo de un pedazo roto de papel, o demasiado pequefio (una hoja
de agenda de bolsillo); o de un papel de infima calidad (p.ej, papel de empaque-
tar, o el tipo comun de papel de diario); o manifiestamente inapropiado para la
finalidad que se lo emplea (papel acartonado, papel de calcar, celofan, etc.), seria
en principio improcedente y sblo podria llegar a ser aceptado en caso de que las
condiciones personales del recurrente y de la interposiciéon del recurso puedan
ofrecer alguna justificacion plausible para tal hecho. De no haber tal especial y
plausible justificacién, tales medios carecerian de seriedad y serian inadmisibles.

8.4. Escritura

El recurso debe ser redactado en idioma nacional'®® y puede presentarse tanto a
maquina como manuscrito “en tinta en forma legible.”!%°

El color de la cinta de maquina, o de la tinta, puede ser cualquiera; en cuanto
a la escritura a mano, si bien la norma se refiere como giro de lenguaje al empleo
de “tinta,” pensamos que ello es una formalidad totalmente prescindible: enten-
demos que ha de interpretarse, por el principio de informalismo consagrado en
el art. 1° del decreto-ley, que puede emplearse también cualquier medio més o
menos normal de escritura: lapicera, boligrafo, marcador fino, etc. El empleo de
otros materiales de escritura (lapiz, carbonilla, etc.) haria ya perder seriedad
al escrito y entendemos que salvo casos excepcionales en que las circunstancias
lo justifiquen (urgencia, estado de necesidad, guerra, catastrofe, etc.) el recurso
seria improcedente. Cabe aqui reproducir las consideraciones hechas respecto
al papel, en el sentido de admitir mayor flexibilidad a menor cultura o educacién
del recurrente. Cuando el escrito consta de més de una pagina, es suficiente
con firmar la Gltima, no exigiéndose unién especial entre las diferentes fojas ni
tampoco identificacién especial: al igual que en el proceso, la foliacién que acto
seguido procede a efectuar la administracion es suficiente garantia para ella de
que el escrito presentado es efectivamente ése.

En materia de raspaduras, enmiendas, interlineas, testaciones, etc., debe
adoptarse un criterio razonable, conforme a la practica cotidiana; las meras
correcciones de errores de maquina, por ejemplo, no requieren por supuesto ser
salvadas; tampoco las correcciones efectuadas utilizando materiales que implican
tapar con pintura blanca el texto original y escribir encima un texto nuevo, a
menos que se trate de una parte sustancial del escrito. E1 mismo criterio ha de
aplicarse para las interlineas, Uinicas en verdad que pueden requerir salvedad,
sobre todo cuando son efectuadas en distinta maquina y modifican de manera

158 Art. 15 del reglamento nacional. En Espana el idioma del escrito puede ser tanto el castellano
como, en su caso, otra lengua que se haya establecido como oficial de la Comunidad de que se trate:
GonNzALEZ PEREZ, Manual de prdctica forense administrativa, Madrid, Civitas, 2001, 6° ed, p. 98.

159 Art. 29 de la Prov. de Buenos Aires; 128 de Mendoza; Tucumaén, 26.
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importante el texto de lo escrito originalmente. Esto se refiere a la actitud que
el propio recurrente puede adoptar en la preparacion de su escrito, sin perjuicio
de que el funcionario que lo recibe puede, si lo desea y las circunstancias del caso
lo justifican, requerir al presentante que salve las correcciones al pie del escrito:
es en tal sentido que cabe interpretar la disposicion del art. 15.

La custodia del expediente por el Estado es garantia de que su contenido no
ha sido adulterado. Esta norma general, puede dejarse de lado en el caso del
precio en una oferta presentada a una licitacién publica: pero en tal hipdtesis no
estamos ya, obviamente, hablando de recursos administrativos.

8.5. Firma

La firma es un elemento natural en el recurso ya que sin ella no habria en verdad
manifestacién de voluntad del interesado. En los escritos presentados por carta o
personalmente la firma va consignada en el propio papel presentado y no requiere
autenticacién alguna a menos que se trate de un poder, como dijimos ya al tratar
de la representacién en el procedimiento.!®® La interposicién misma del recurso,
pues, no necesita de certificacién de la firma del interesado. “En caso de duda
sobre la autenticidad de una firma, podra la autoridad administrativa llamar al
interesado para que en su presencia y previa justificacién de su identidad, ratifi-
que la firma o el contenido del escrito. Si el citado negare la firma o el escrito, se
rehusare a contestar o no compareciere, se tendra al escrito por no presentado.”!®!

Si el interesado no sabe o no puede firmar, se admite la firma a ruego's? y de-
mas variantes y modalidades del caso. También, por aplicaciéon del principio del
informalismo a favor del particular,'®® la Procuracién del Tesoro de la Nacién se
pronuncid en el sentido de la procedencia formal de una presentacién efectuada
mediante una fotocopia del escrito original, hallandose firmado tinicamente el
“otrosi,” pese a la exigencia que imponia el art. 6° del decr. 7520/44, de que tales
presentaciones fueran suscriptas por el recurrente. Se entendi6 que interpretar
literalmente la aludida exigencia, en el caso, implicaria “requerir el cumplimiento
de un rito que seria caprichoso en virtud del exceso de formalismo.”*64

160 Supra, cap. I, “Las partes,” § 13.1, “Admisibilidad,” 13.2, “Quiénes pueden ser representantes”
y 13.3, “Formas de la representacion.”

61 Reglamento nacional, art. 18; Ciudad de Buenos Aires, 38; Cérdoba, 27; Mendoza, 131; Costa
Rica, 286.

162 Art. 17 del reglamento: “Cuando un escrito fuere suscripto a ruego por no poder o no saber
hacerlo el interesado, la autoridad administrativa lo hara constar, asi como el nombre del firmante
y también que fue autorizado en su presencia o se ratificé ante él la autorizacién, exigiéndole la
acreditacion de la identidad personal de los que intervinieren. Si no hubiere quien pueda firmar a
ruego del interesado, el funcionario procedera a darle lectura y certificara que éste conoce el texto
del escrito y ha estampado la impresion digital en su presencia.” En igual sentido Ciudad de Buenos
Aires, art. 37; Provincia de Buenos Aires, 31; Mendoza, 130; Tucuman, 28.

163Ver supra, t. 2, cap. IX, “El procedimiento administrativo. Concepto y principios generales,”
§ 11, “Principio del informalismo en favor del usuario y del administrado.”

164 PTN, Dictdmenes, 121: 116.
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Segun el Tribunal Supremo espafiol, en caso que se encuentre una omision
involuntaria de firmar el escrito, ello no determina la improcedencia del recurso
si la personalidad del recurrente se desprende de otras actuaciones.'®® La solu-
cién espariola es correcta pues suele ser olvido frecuente'® que el informalismo
del procedimiento administrativo de ningiin modo encuentra justificacién en
castigar con la no presentacién del escrito, rigorismo que nos resulta totalmente
inconsistente con la situacion debilitada del administrado.

También es interesante el derecho costarricence, en que la posibilidad de
requerir la ratificaciéon de la firma se refiere sélo a los escritos no presentados
personalmente; el inc. 2° del art. 286 de la ley del régimen juridico de la admi-
nistracion publica expresa: “Se tendran por auténticas las presentaciones hechas
personalmente.” A mayor abundamiento, el inc. 1° del mismo art. sefiala: “La
peticién sera valida sin autenticaciones aunque no la presente la parte, salvo la
facultad de la Administracién de exigir la verificacién de la autenticidad por los
medios que estime pertinentes.”’®” La aclaracién de la firma no es necesaria si
ella es legible o si del escrito surge quién lo suscribe: tipicamente, del exordio.!®8

9. Presentacion por telegrama o carta documento

Las consideraciones precedentes son aplicables a los medios de presentacién
escrita del recurso, pero cabe sefialar que ellos no son los inicos admisibles. En
efecto, las posibilidades corrientes son: a) presentacién personal del escrito, si es
el que inicia el tramite o interpone un recurso, en la mesa de entradas u oficina
o funcionario equivalente;'®® b) si es un escrito posterior, puede presentarse o
remitirse igualmente a la oficina en que se encuentra el expediente;'” ¢) envio
del escrito por carta (simple, certificada, etc.)!™ a la mesa de entradas o a la
oficina en que se encuentra el expediente, si no es el escrito inicial; d) envio de

165 En este sentido GARRIDO FALLA, t. ITI, op. cit., p. 125.

166 Que fueron, por lo demaés, explicados y demostrados por FREUD en su Psicopatologia de la vida
cotidiana, o WiLLAM JAMES en su Psychology del siglo XIX, libros que no por antiguos y “superados”
son menos exactos y utiles en este tipo de cuestién.

167 Costa Rica, art. 286.2.

168 Uruguay, art. 154. La aclaracion de la firma puede efectuarse por cualquier modo idéneo al
efecto: DELP1AZZO, CARLOS E. y GUARIGLIA, CARLOS, Los recusos administrativos y el acto institucional
n° 8, Montevideo, 1979, p. 46.

169 Art. 25 del reglamento nacional; Ciudad de Buenos Aires, 45; Provincia de Buenos Aires,
34; Cérdoba, 28.

10 Art. 25 del reglamento nacional; Ciudad de Buenos Aires, 45, Provincia de Buenos Aires, 34;
Cérdoba, 28; Mendoza, 132; Tucumaén, 31.

" Dice el art. 25, parrf. 3° a 5°: “Los escritos recibidos por correo se considerarian presentados
en la fecha de su imposicién en la oficina de correos, a cuyo efecto se agregara el sobre sin destruir
el sello fechador; o bien en la que conste en el mismo escrito y que surja del sello fechador impreso
por el agente postal habilitado a quien se hubiera exhibido el escrito en sobre abierto en el momento
de ser despachado por expreso o certificado. A pedido del interesado el referido agente postal debera
sellarle una copia para su constancia. En caso de duda debera estarse a la fecha enunciada en el
escrito y en su defecto, se considerara que la presentacién se hizo en término.” Similar disposicién
en la CABA, art. 45; Provincia de Buenos Aires, 34; Mendoza, 132; Tucumén, 31; Costa Rica, 288.
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telegrama (simple, con o sin copia, colacionado, recomendado, con o sin aviso de
entrega, todo ello indistintamente) o carta-documento.

Algunos fallos en sede civil han negado valor probatorio a las “cartas docu-
mento” de concesionarios o permisionarios del correo oficial, o de otros servicios
privados, cada vez m4s importantes y confiables, aunque a veces sensiblemente
onerosos, admitiéndolos sélo del correo oficial argentino, otrora dado en conce-
si6n.'? Esta distincién entre el concesionario y los licenciatarios parecié hilar
demasiado fino, maxime cuando parte de la doctrina sostiene que no debiera
existir diferencia entre ambas figuras.

A todo evento, la actual reestatizacion temporaria del servicio ha mutado el
distingo: Hoy se trata del correo oficial de propiedad estatal, y de las multiples
licenciatarias privadas. El telegrama ha sido admitido en la practica adminis-
trativa'™y en las normas;'’ y parece razonable hacer igual extensién a la carta-
documento. Por extensién, también el fax, cablegrama, télex y formas similares
que el tiempo pueda originar, siempre que haya certeza en cuanto a la identidad
del recurrente y a la recepcién del documento. El crecimiento y constante trans-
formacién de Internet en aspectos que requieren tanta certeza como la compra a
distancia utilizando tarjetas de crédito; la aparicién de “certificados” o “firmas”
electrénicas,'™ el desarrollo adquirido por el correo electrénico —e-mail— como
medio de comunicacion, todo ello permite prever el empleo creciente de estas vias

172 Comp. GONZALEZ PEREZ, Manual de prdctica..., op. cit., p. 116; Manual de Procedimientos..., op.
cit., 1* ed., pp. 276-7 y 2% ed., pp. 284-5. Recordemos que, privatizado en 1997 (véase decr. 262/97),
Correo Argentino fue reestatizado por decr. 1075/03 de rescisién de la respectiva concesién; luego
por decr. 721/04 se formd la sociedad Correo Oficial de la Republica Argentina S.A. (CORASA),
cuyas acciones son propiedad del Estado nacional. La pagina web continta llamandose www.co-
rreoargentino.com.ar. Ver BALBIN, CARLOS F., “Régimen juridico de las actividades empresariales del
Estado. La empresas absorbidas por el Estado,” en AAVV., Organizacién Administrativa, Funcién
Publica y Dominio Publico, Buenos Aires, Rap, 2005, pp. 625-38.

13 PTN, Dictdmenes, 68: 257; en igual sentido ley austriaca, art. 63, inc. 5°; HELLBLING, op. cit.,
p. 367 y ss.; ADAMOVICH, op. cit., p. 222. Entre Rios pide que el telegrama sea colacionado (art. 80),
lo que es una exigencia innecesaria tanto desde el punto de vista de la administracién como del
recurrente. Una copia simple de un telegrama comun, autenticada por la oficina expedidora, es mas
que suficiente para acreditar el envio del telegrama.

" T0 admite el ltimo parrafo del art. 25: “Cuando se empleare el medio telegrafico para contestar
traslados o vistas o interponer recursos, se entenderd presentando en la fecha de su imposicién en
la oficina postal.” En igual sentido el art. 45 in fine de la Ciudad de Buenos Aires; 26 de Cérdoba;
29 in fine de Mendoza; 26 de Tucumaén; 288 inc. 2° de Costa Rica.

175 Nuestro pais ha dictado la “Ley de firma digital” (ley 25.506, B.O., 14-XII-01), estableciendo
en su art. 2° que “Se entiende por firma digital al resultado de aplicar a un documento digital
un procedimiento matematico que requiere informacién de exclusivo conocimiento del firmante,
encontrandose ésta en su absoluto control. La firma digital debe ser susceptible de verificacién
por terceras partes, tal que dicha verificacion simultdneamente permita identificar al firmante
y detectar cualquier alteracién del documento digital posterior a su firma.” Explicamos somera-
mente el tema en el t. 3, cap. VII, “Los actos administrativos como instrumentos publicos,” § 9,
“Los instrumentos publicos en la era digital” y cap. X, “Formalidades,” § 8, “La firma del acto.” Ver
también FarrEs, PaBLo “La resolucién general IGd, 4/2006: un avance parcial hacia el expediente
digital en la Administracién Publica Nacional,” JA, 2006-3, fas. 12, 20-I1X-2006, pp. 49-52, y las
referencias de sus notas 1, 4,6y 7.
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para la presentacién de recursos y realizacién de tramites.'”® Ya hemos dicho
que en algunas hipétesis cabe admitir un recurso verbal,'” como ha ocurrido
en materia judicial.'” Con el perfeccionamiento y standarizacion de los medios
tecnolédgicos, puede ser admisible un recurso interpuesto telefénicamente,'™ y con
mayor razén por e-mail. En lo que respecta a la firma, ella existe también en el
caso de los telegramas y cablegramas, sélo que queda acreditada en el formulario
presentado ante la oficina de correos respectiva, o ante la agencia de telecomuni-
caciones. Desde luego, el telegrama o cable no contiene ya firma, pero a pesar de
ello constituye, por la circunstancia indicada, valida interposicién del recurso.®°

10. El recurso debe indicar el nombre, apellido y domicilio del recurrente

En lo que hace a los requisitos de nombre y domicilio, su exigencia es légica,
al efecto de identificar al recurrente. Su finalidad Unica es esa, identificar el
recurrente a los efectos del recurso, por lo que si existen defectos formales en su
enunciacién, ellos afectaran al recurso sélo en la medida en que impidan dicha
identificacion. Entonces, si el domicilio del recurrente no ha sido especificado,

176 Algunos supuestos en que se ha admitido la utilizacién del facsimil, correo electrénico e
Internet, en GorbiLLo (dir.), Procedimiento Administrativo, Buenos Aires, LexisNexis-Depalma,
2003, comentario al art. 15 del rn, secc. I1I, p. 359, nota 26; GorbpIiLLO y DANIELE (dirs.), op. cit.,
p. 361. Una novedad se encuentra en la opcién del administrado de constituir, en el marco de la
relacién fisco-contribuyente, un domicilio fiscal electrénico el cual, de acuerdo a las previsiones del
articulo incorporado por la ley 26.044 a continuacién del art. 3 de la ley 11.683 (t.o. en 1998 y sus
modif.) “producird en el 4mbito administrativo los efectos del domicilio fiscal constituido, siendo
validas y plenamente eficaces todas las notificaciones, emplazamientos y comunicaciones que alli
se practiquen...” Concretamente, una vez constituido a dicho domicilio podran notificarse, mediante
el tramite previsto por el art. 100 inc. g) de la misma ley (comunicacién electrénica), los actos ad-
ministrativos a que se refiere la res. gral. (A.F.I.P.) 1995/06: liquidaciones de impuesto, citaciones,
notificaciones, emplazamientos e intimaciones.

7En Francia el recurso administrativo puede ser interpuesto bajo “forma verbal:” AuBy, JEAN
MARIE y FROMONT, MICHEL, Les récours contre les actes administratifs dans les pays de la Commu-
nauté Economique Européenne, Paris, 1971, p. 217. Ver también Guaita, AureLIo, “Evolucién del
procedimiento econémico-administrativo en Espafia,” en Revista de Derecho Financiero y de la
Hacienda Publica, vol. XXVII, n° 128, p. 599 y ss., 616 (Madrid, 1977); supra, notas 141y 142.

18 En el caso del amparo verbal expuesto por el enfermo en su cama hospitalaria y trasmitido
correctamente por los médicos al Juez para evitar un juicio de mala praxis, ni siquiera se da esta
cualidad de presentacién personal pero la solucién fue creativa, justa, sabia. Ver nuestro libro
Después de la Reforma del Estado, Buenos Aires, FDA, 1998, 2? ed, cap. XI, “Los grandes fallos
de la actualidad.”

179 HELLBLING, op. cit., p. 384; FORSTHOFF, Tratado de derecho administrativo, Madrid, Instituto
de Estudios Politicos, 1958, p. 707, admiten el telegrama encargado por teléfono. Ello encuentra
explicacién en la circunstancia de que el nimero telefénico del abonado permite por lo general cons-
tatar la identidad de la persona que interpone el recurso, con lo cual se suple entonces el requisito
de la firma. Lo mismo ocurre con el télex y con el e-mail, cuando administracién y administrado
hayan establecido ese vinculo. Si existe un voice-mail, nada impide admitir el recurso grabado
telefonicamente.

180Ver la nota anterior, respecto a la firma de los telegramas interpuestos por teléfono: dado que
la empresa telefénica al admitir el telefonograma efecttia el control de que el sea impuesto desde la
linea telefénica registrada a nombre del emisor, corresponde admitirlo como manifestacién valida
de la voluntad de recurrir. Lo mismo es aplicable al télex.
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pero la administracién lo tiene en sus registros por alguna circunstancia rela-
cionada o no con la cuestién que motiva el recurso, esa omisién no puede afectar
al recurso ya que la administracién puede suplir esa deficiencia haciendo las
averiguaciones pertinentes. Asi ocurre en el caso de los agentes publicos que
recurran con motivo de su funcién; de los contratistas y proveedores del Estado,
que figuran en registros especiales, por cualquier cuestién referente a sus con-
trataciones; de los usuarios de ciertos servicios publicos, que estan registrados
y fichados por las respectivas administraciones (empresas de agua y cloacas,
distribuidoras eléctricas, licenciatarias telefénicas, ete.), por todo lo referente a
tales servicios, etc. En ultima instancia, el padrén electoral provee, entre otros
datos, el domicilio'® de los ciudadanos, lo que cubre una parte apreciable de los
administrados. También puede ocurrirse al Registro Nacional de las Personas y
la Policia Federal Argentina, cuyos registros son bien amplios. De todas maneras,
si la administraciéon quiere formalizar la constitucién del domicilio especial con
mayor rigorismo, puede intimar al presentante al efecto, como la autoriza en tal
sentido el art. 20.'%2 Pero no parece sensato ni con sustento factico ya que no lo
notificaran por cédula.
Ill. Requisitos sustanciales

11. La clara manifestacion de voluntad

En cuanto a los requisitos sustanciales, de acuerdo con una reiterada doctrina
y practica administrativa, ellos se reducen a que exista una clara manifesta-
cion de voluntad del interesado de obtener un nuevo pronunciamiento de la
administracion,'®® en el caso de que se impugne un acto administrativo preexis-
tente, o una expresion concreta de lo que se solicita, no habiendo impugnacién
de acto: “la peticién concreta en términos claros y precisos.”'8*

181 Ademads de proveer la filiacién partidaria: El decreto 292/05, en su parte pertinente, dice:
“Art. 2° Los juzgados federales con competencia electoral en cada distrito elaboraran los padrones
electorales especiales que se utilizardn en las elecciones internas abiertas y simultdneas [...] el
padrén especial a utilizar en las citadas elecciones internas sera el padrén general [...], al que se
incorporara una columna que indique la condicién de afiliado y a qué partido politico pertenece. El
padrén especial provisorio sera provisto en soporte magnético [...] al Ministerio del Interior para
su publicacién en su portal de Internet. Art. 4°. El Ministerio del Interior habilitard un sitio en
Internet para que los ciudadanos puedan consultar los padrones especiales provisorios y definitivos.”

182 Kl cual dispone: “Si no se constituyere domicilio, no se lo hiciere de acuerdo a lo dispuesto
por el articulo anterior, o si el que se constituyere no existiera o desapareciera el local o edificio
elegido o la numeracién indicada, se intimara a la parte interesada en su domicilio real para que se
constituya domicilio en debida forma, bajo apercibimiento de continuar el tramite sin intervencién
suya o de un apoderado o representante legal, o disponer la caducidad]...], segtin corresponda.” Conf.
CABA, art. 40; Prov. de Buenos Aires, 26; Mendoza, 126; Tucuman, 23.

83PTN, Dictdmenes, op. cit., 39: 115; 62: 112; 64: 208; 66: 225; 68: 22; 70: 210 y otros.

184RN, art. 16, inc. ¢); Ciudad de Buenos Aires, art. 36, inc. ¢); art. 33, inc. d), Prov. de Buenos
Aires; 25, inc. d), Cérdoba; 129, inc. d), Mendoza. Si un escrito contiene en forma clara la pretensién
—mas alla del error al calificarlo— la administracién debe dar respuesta a dicha peticién incluso
si ésta fuera improcedente. CNFed. CA, Sala II, Rodriguez Fuchs, LL, 1997-A, 81, afio 1996, con
nuestra nota “Informalismo y amparo por mora,” reproducido en Cien notas..., op. cit., § 49, p. 129.
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Sin embargo, “no se podra exigir una claridad absoluta, sin lugar a duda alguna,
en la expresion de voluntad del autor, sin situar en una condicién de inferioridad
sensible a ciudadanos que no escriban con soltura o que no estén acostumbrados
al trato con las autoridades. Tiene que bastar, pues, que el recurrente exprese
que no esta conforme con el acto administrativo y que insiste en su derecho.”'®
La manifestacién de voluntad puede ser expresa o razonablemente implicita; pero
parece exagerado decir que “No es necesario que el recurso sea planteado por el
administrado. La administracién activa, por si misma, puede, de oficio darlo por
planteado y modificar las resoluciones de sus organismos dependientes.”*¢ Ello
confunde el control de oficio con el recurso: en esa hipdtesis, hay control de oficio
pero no recurso. No existen formulas sacramentales para interponer el recurso,'®
siendo suficiente una notificaciéon en disconformidad,'®® o un escrito en el cual se
insiste en su derecho luego de emitido el acto.!® A pesar de la claridad del derecho
nacional y comparado, en nuestro pais siempre se han alzado voces que procuran
contradecir o retrotraer este informalismo a favor del administrado que, en el
caso, se manifiesta de la forma que acabamos de exponer.!*°

12. Fundamentacion del recurso

No se requiere que el recurso esté fundado en derecho'®! ni que tenga una funda-
mentacién de hecho, siempre que ello no atente contra la claridad de la pretension:

185 FORSTHOFTF, op. cit., p. 708.

186 ANDREOZZI, MANUEL, La materia contenciosoadministrativa, Tucuman, 1947, p. 153. Distinto
es el caso del recurso llamado ex officio, en que el funcionario estd obligado a recurrir contra un
acto, en determinadas situaciones que indica la ley, como ocurre en Brasil; LorEs MEIRELLES, Direito
administrativo brasileiro, San Pablo, 1966, 2% ed., p. 81.

187 HuTcHINSON, t. I1, op. cit., p. 264: “Hay que erradicar el dogma de la regla formal del derecho
por el de la conducta debida. Este principio prima en la aplicacién de las normas de los distintos
recursos y reclamos administrativos; una tesis contraria, o sea limitativa, provocaria desaciertos
frustratorios en desmedro de la discusién de la cuestién de fondo.”

188 Asi decr. 7523/68, haciendo lugar a un recurso jerarquico interpuesto por tal medio: PTN,
5-1X-68; HUTCHINSON, Régimen..., op. cit., p. 337. La doctrina de la Procuracién es, desde luego,
obligatoria para todos los abogados de la administracién; algunos de ellos, sin desobedecerla en
sus dictAmenes, propugnan en cambio en publicaciones independientes el retroceso de esa doctrina.

189 Como sefiala FORSTHOFF, op. loc. cit.

190 Propicia en cambio una interpretacion rigurosa de la norma reglamentaria, contraviniendo
los principios generales del decreto-ley TorRES, ISMAEL F., “La firma en disconformidad en el &mbito
de la Ley N° 19.549 y su reglamentacion, /importa la interposicién de un recurso?,” RAP, 266: 17,
Buenos Aires, 2000. Sin embargo y como ha dicho la misma Procuracién del Tesoro de la Nacién,
no cabe desconocer las multiples y firmes reglas hermenéuticas superadoras de la literalidad:
RAP, 266: 66-67, esp. p. 65. Ver supra, t. 2, cap. IX, “El procedimiento administrativo. Concepto y
principios generales,” § 11.4, “Aplicacién del principio en materia de denominacién de los recursos”
y 11.5, “Otras aplicaciones del principio.” En el mismo sentido, el art. 348 de la ley de Costa Rica
expresa que “Los recursos no requieren una redaccion ni una pretension especiales y bastara para
su correcta formulacién que de su texto se infiera claramente la peticién de revisién.”

191 Art. 16, inc. b) del reglamento nacional; Ciudad de Buenos Aires, arts. 96 y 36, inc. b); art.
33, inc. ¢) de la Prov. de Buenos Aires; 25, inc. ¢), Cérdoba; 129 inc. b) de Mendoza.
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debe tener, entonces, solamente una descripcién o “relacién de los hechos.”**2 Una
vez impugnado el acto por una motivacién, se puede ampliar posteriormente la
motivacién o los motivos de impugnacién.'®® Asi, p.ej, un escrito pidiendo el pago
del sueldo o la jubilacién pareceria no requerir aclaraciéon alguna ya que esta im-
plicito que se trata del sueldo o la jubilacién del recurrente y que le sea adeudado;
en cambio, un reclamo por dafios y perjuicios producidos por un accidente exige
precisar de qué accidente se trata. Lo Unico exigible es la claridad y concrecién
de la peticién formulada. Por excepcién, en algunos ordenamientos se exige la
“fundamentacién,’’®* lo que también puede interpretarse razonablemente del
modo ya expuesto; es decir, que basta con que permita precisar la pretension.

IV. Omisién de requisitos formales o sustanciales

13. Criterio a seguir

La omisiéon de cumplir con alguno de los requisitos formales o sustanciales
indicados no implica que deba rechazarse el recurso. Hay un principio basico
de saneamiento instructorio del recurso, como carga procesal de la administra-
¢ién.'*® A nuestro juicio, siempre que surja en forma clara la voluntad de recurrir
o reclamar, debe considerarse interrumpido el término y a lo sumo, en su caso,
es intimarse al recurrente a subsanar los defectos encontrados. El principio del
saneamiento, que ya se ha extendido en los regimenes de todos los tribunales
administrativos internacionales,'*® debe a nuestro juicio, con mayor razon, ser
parte esencial del tratamiento de las presentaciones de cualquier indole en sede
administrativa. De igual manera, si la oscuridad del escrito ofrece dudas res-
pecto a qué es lo que reclama o recurre el interesado (pero no hay controversia
acerca de que su voluntad es reclamar o recurrir), la solucién pertinente no es
que la administracién pueda dar cualquier interpretacion al escrito, sino que
debe también pedir al recurrente la aclaraciéon de su voluntad.'®’

192 Art. 16, inc. b) del reglamento nacional; Ciudad de Buenos Aires, art. 36, inc. b); 33, inc. ¢) de
la Prov. de Buenos Aires; 25, inc. ¢) de Cérdoba; 129, inc. b) de Mendoza.

193 CNFed. CA, Sala I11, Edesur S.A., LL, 1999-E, 233.

194 Prov. de Buenos Aires, arts. 89y 90, para la revocatoria y 92 para el jerarquico; Cérdoba, arts.
77y 79 para la reconsideracion y jerarquico. En Costa Rica, art. 285, inc. 1°, ap. d), se requieren “Los
motivos o fundamentos de hecho,” pero su omisién no es un vicio formal (inc. 2° a contrario sensu.)

195 Art. 5, inc. d) del reglamento nacional; Colombia, art. 11; Honduras, art. 115; Peru, arts. 125
y 126; Venezuela, art. 45.

196 A los que nos referimos en el t. 2, cap. XVI, “La justicia administrativa internacional.”

197 ADAMOVICH, op. cit., p. 223. En sentido similar, también puede resolverse dar al recurso la tra-
mitacién que corresponda siempre que ello se deduzca del escrito no obstante los eventuales errores
en que se hubiere incurrido respecto a la calificacién: Peru, art. 213: “Error en la calificacion. El
error en la calificacién del recurso por parte del recurrente no sera obstdculo para su tramitacién
siempre que del escrito se deduzca su verdadero caracter;” Bolivia, art. 42: “El 6rgano adminis-
trativo calificard y determinard el procedimiento que corresponda a la naturaleza de la cuestién
planteada, si las partes incurrieran en error en su aplicacién o designacién;” menos enfatica es la
solucién recogida por Brasil, art. 63.
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Otro criterio, mas riguroso que el de considerar interrumpido el término, es el
de intimar al peticionario a subsanar el defecto en un término perentorio, bajo
apercibimiento de darle por decaido el derecho;'® pero no lo creemos aconsejable
ni admisible en ausencia de norma expresa.

En el derecho positivo argentino actual es frecuente encontrar normas que
facultan, en caso de falencias formales o sustanciales del escrito, a intimar al
presentante a subsanarlas bajo apercibimiento de archivar las actuaciones.'®®
Esto no es lo mismo que dar por decaido el derecho ni el recurso, sino que es
simplemente paralizar su tramite hasta que el impulso procesal de la parte supla
las deficiencias de su escrito y logre sacar del archivo las actuaciones. El riesgo,
claro estd, es que una no muy eficiente organizacién del archivo pueda luego
dificultar o imposibilitar su recuperacién en tiempo util.

Por lo expuesto, que se refuerza sustancialmente con el principio de la impul-
sién e instruccién de oficio, no somos partidarios de este tipo de procedimiento.
Tampoco parece adecuado lo previsto en Mendoza en su art. 126,2°° de que el
apercibimiento puede serlo de continuar el tramite “sin su intervencién.” Nada
perjudica a la administracién hacer las comunicaciones postales al interesado en
su domicilio real si no lo constituy6 legal en el radio urbano exigido. En la prac-
tica la administracion nacional efectiia las notificaciones en cualquier domicilio
que el interesado indique, sea éste real o legal, dentro o fuera del radio urbano,
etc. En verdad, existiendo un sistema real de notificaciones por correo y no por
cédula, este comportamiento es el mas ajustado a los principios del procedimien-
to administrativo. La exigencia del domicilio legal en el radio urbano sélo tiene
sentido cuando se trata de notificaciones por cédula: existiendo en cambio servicio
de correos?! y siendo admisible la notificacién postal, es obvio que cualquier do-
micilio es exactamente igual a los dem4s a estos efectos. La tinica excepcién que
podria concebirse a este criterio seria en aquellos supuestos excepcionales en que
se trata de una comunidad a la cual no llega el servicio de correos. Pero incluso
en tales casos un sano principio de igualdad ante la ley e instruccién de oficio
justifica que se practique la notificacién por cédula por intermedio de la policia

198 ADAMOVICH, op. cit., p. 223.

199 Reglamento nacional, art. 20, respecto al domicilio; art. 40, Ciudad de Buenos Aires; art. 26,
Provincia de Buenos Aires; 126 de Mendoza; 23 de Tucuman; art. 43, Bolivia: “la Administracién
Publica requerira al interesado para que en un plazo de cinco dias subsane la deficiencia o acom-
patie los documentos necesarios, con indicacién de que, si asi no lo hiciera, se dictara resolucién
teniendo por desistida su solicitud;” en la misma orientacién, Brasil, art. 6° in fine; Pert, art. 125
incs. 1y 2. La falta de presentacién a ratificar la firma, en cambio, cuando hubiere duda sobre su
autenticidad y se lo haya intimado fehacientemente al efecto, hace que el escrito se tenga “por no
presentado:” art. 18 del reglamento nacional; 38 de la Ciudad de Buenos Aires; 32 de la Provincia
de Buenos Aires; 259 de Corrientes; 25 de La Pampa; 431 de Mendoza.

200 En igual sentido el reglamento nacional, art. 20.

201 Respecto de las notificaciones efectuadas a través de las permisionarias de la ex Empresa
Nacional de Correos y Telégrafos, ver HALPERIN, Davip ANDRES y GAMBIER, BELTRAN, La notificacién
en el procedimiento administrativo, Buenos Aires, Depalma, 1989, p. 34. FARRANDO (H.), ISMAEL, “La
notificacion administrativa irregular,” en Revista del Foro de Cuyo, 2: 33-47, Mendoza, Diké, 1991.



LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS II1-37

local. En tal sentido Cérdoba dispone en su art. 53 in fine que “Cuando en la lo-
calidad donde se domicilia la persona a notificarse no hubiera oficina de correos,
la diligencia respectiva se encomendara a la autoridad policial que corresponda.”
Es la solucién que estimamos correcta. En suma, el requerimiento normativo de
constituir domicilio en el radio urbano de la autoridad sélo tiene razén de ser en
el ambito judicial y no deberia haber sido trasladado desde alli al procedimiento
administrativo. Ya hemos mentado?’? que en tales urbanizaciones el correo no
llega habitualmente hasta el domicilio mismo del interesado, sino que es dejado
en la guardia, la cual efecttia su entrega fisica a la persona. También las notifica-
ciones internas de decisiones de la administracién respecto de los co—propietarios
suelen notificarse del mismo modo. Como se advierte facilmente, es igual a la
solucién aplicada a veces en el radio urbano, en que los tribunales civiles toman
por valida la entrega de la pieza a notificar en la porteria del edificio y no en el
piso y departamento que corresponda. A nuestro juicio la solucién es erréonea en
radios urbanos, pero admisible en zonas rurales, y en barrios cerrados o clubes
de campo donde no se ha dado a conocer, previamente, el nimero de lote, etc.
La notificacién por “correo electrénico” —e-mail—?° ya implementada con
caracter voluntario en algiin organismo publico y que hemos utilizado para el
procedimiento de audiencia publica?’* y utilizamos en los cursos de post-grado,?°®
plantea la necesidad de la constitucién de un domicilio electrénico, en una “ca-
silla de correo” virtual. La existencia actual de multiples webmail gratuitos y
la creciente difusién de alternativas gratuitas o accesorias a otros servicios de
Internet, asi como la difusién en la administracién publica y en las empresas
de computacién con acceso a Internet, etc., han cambiado el contexto factico del
problema. Béasicamente, este modo de notificacién esta cada vez al alcance de
un mayor numero de personas, presentando por su rapidez y economia enormes
ventajas respecto de otros procedimientos. Su creciente utilizacién por la admi-
nistracion y los administrados es un hecho positivo que el derecho debe apoyar.

14. La complementacién de un recurso con otro

Como caso particular puede también recordarse el escrito que no llene por si
mismo los requisitos de un recurso valido, pero cuyas deficiencias pueden ser
salvadas apreciando como complemento de éste a otro escrito que tampoco in-
dependientemente fuera valido. En tal situacién se ha resuelto, acertadamente,
que puede no obstante considerarse al conjunto de los dos como un recurso
formalmente valido. Ha dicho asi la Procuracion del Tesoro de la Nacion que
“Aunque la solicitud de fs. [...] no llena los requisitos de un recurso jerarquico
independiente, ni tampoco la de fs. [...] representa un recurso jerarquico valido,

202En el t. 3, cap. I, § 13, “Clubes de campo y barrios cerrados.”

203Ver infra, cap. V, “Notificién y publicacién,” § 6.10, “Notificacién por fax y por e-mail.”
204Ver supra, t. 2, cap. XI, “El procedimiento de audiencia ptblica.”

205Ver supra, t. 3, cap. X, “Formalidades,” § 8.6, “El correo electrénico sin firma.”
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ambas en conjunto forman un solo cuerpo de recurso conforme a los requisitos
legales. Procede, por lo tanto, entrar al examen del fondo de la causa.”?’¢ Parece
una solucién justa, correcta y practica. En particular, es creativa en cuanto toma
distintos elementos para interpretar, en funcién del principio pro actione, que el
recurso ha sido validamente interpuesto.

V. Efectos de la interposicion del recurso

15. La suspension o no del acto

Hemos tratado in extenso en otro lugar lo relativo a si la interposicién del recurso
administrativo suspende o no la ejecucion del acto impugnado.2°7

16. Interrumpe el término

La interrupcién del término®’® es el primer efecto de la interposicién oportuna del
recurso, aunque debe recordarse que la prescripcion se rige por otros principios
que luego veremos. A pesar de los defectos que el recurso tenga, ellos pueden ser
salvados, ya que no afectan la posibilidad de continuar la controversia. Pero si
el recurso no se present6 en término, aun como notificaciéon en disconformidad
o expresion de voluntad de obtener un nuevo pronunciamiento, todo puede estar
perdido si los tribunales desoyen el decr. 229/00 y persisten en el absurdo de
Gorordo y Romero.?°° Puede ampliarse la fundamentacién de hecho o de derecho
del recurso, los motivos de impugnacién, los aspectos objetados del acto, etc.?!°

206 PTN, Dictamenes, 56: 69, 73; 70: 210.

27Ver supra, t. 3, cap. V, “Presuncién de legitimidad, exigibilidad y ejecutoriedad.”

208 Ampliar en GoNzZALEZ PEREZ, Comentarios a la ley de procedimiento administrativo, Madrid,
Civitas, 1991, 4* ed., pp. 1024, 1041; CazorrLA PrikTo, Luis M. y ALcuBiLLA, ENRIQUE A., Temas de
Derecho Constitucional y Administrativo, Madrid, Marcial Pons, 1988, p. 858, agregan que “una
vez iniciado el procedimiento, surgen para el interesado los derechos para participar activamente en
su tramitacion y desarrollo y para el 6rgano competente el deber de impulsarlo hasta llegar hasta
su resolucién;” GoNzALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO, op. cit., p. 1744 y ss.

299 Infra, cap. VIII, § 10, “Interrupcién de los términos.” En Tucumaén, art. 40: “la interposicién
de recursos administrativos interrumpira el curso de los plazos, aunque aquellos hubieren sido
mal calificados, adolecieren de defectos formales insustanciales o fueren deducidos ante 6rganos
incompetentes;” Buenos Aires, 75; Mendoza, 186, inc. a). Sin embargo, los recursos administrativos
extemporaneos no siempre tienen efecto interruptivo: CSJN, Gorordo, LL, 1999-E, 186; COMADIRA,
JuLio Roporro, “El caso «Gorordo»: nueva jurisprudencia de la Corte Suprema en materia de habi-
litacién de la instancia y revision judicial de la denuncia de ilegitimidad,” en Derecho Administra-
tivo. Acto..., op. cit., cap. XVIII, p. 469 y ss.; JEANNERET DE PEREZ CorTES, MAR{A, “La habilitacién
de la instancia judicial en la doctrina de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién [...],” RDA,
27-9: 73, 1998; REJTMAN FaARAH, MARIO, “Un importante giro jurisprudencial en la revisién de oficio
de la llamada «Habilitacién de la instancia»,” LL, 1999-E, 185; ToraNzZ0, ALEJO, “Declaracién de
«oficio» de la caducidad de la accién contenciosoadministrativa. La Corte Suprema se aparta de sus
precedentes menguando su autoridad vertical,” LL, 1999-E, 757, MANTARAS, PABLO, “;Corresponde
verificar de oficio la habilitacién de instancia en el proceso contenciosoadministrativo?,” LL, 2000-
C, 131, § VI-3, nota 16 y texto.

210 Ampliar infra, § 17, supra, § 12, “Fundamentacién del recurso” y nota 182.
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17. No interrumpe la prescripcién de la accion

En las acciones judiciales su interposiciéon interrumpe la prescripcion de la
accion,?!! pero en materia de recursos administrativos la solucién no ha sido
siempre igualmente clara. La jurisprudencia de la CSJN, p. €j., se negdé tradicio-
nalmente a reconocer caracter interruptivo de la prescripcién a las tramitaciones
administrativas iniciadas por el particular, incluso la “reclamacion administrativa
previa,” cuya presentacién era un requisito para poder luego acudir a la instan-
cia judicial.?!? La solucién era criticable y obligaba al interesado a presentar la
demanda al sélo efecto de interrumpir la prescripcién, para continuar entonces
con la tramitacién administrativa hasta su terminacién o hasta el transcurso del
término de denegacién tacita, para recién entonces continuar con la accién judicial.

El problema ha quedado salvado de dos maneras: primero, con la modificacién
al art. 3986 del Cddigo Civil, que admite desde 1968 la suspensién de la pres-
cripeibn; segundo, con el decreto-ley 19.549/72 en el orden nacional, que consagra
expresamente la remisién de la prescripcién.?s3

Sin embargo, esta norma ha sido interpretada restrictivamente por la CSJN,
que exige que la presentacién se haya realizado especificamente ante el 6rgano
competente,?* lo cual puede obligar a presentarlo por las dudas a diversas posi-
bles autoridades, para no quedar sometido a eventuales nuevas interpretaciones
acerca de donde deberia haberse presentado el escrito. Una vez mas, es preferible
pecar por exceso que por omisién. Asi como el buen conductor debe adivinar qué
haran los otros conductores al volante, el buen abogado debe adivinar en qué
algun préximo fallo futuro empeorara su situacién juridica actual, con caracter
retroactivo.??

18. Suspende la prescripcién de la accion
18.1. Suspension por un ano, una sola vez

El art. 3986 del Cédigo Civil dice que “La prescripcién liberatoria se suspende,
por una sola vez, por la constitucién en mora del deudor, efectuada en forma au-

211 Bobpa, PieTRO, Giustizia amministrativa, Turin, 1963, p. 87; Cédigo Civil, art. 3986.

212 CSJN, Fallos, 103: 155, Banco Constructor de La Plata, 1905; 111: 65; 113: 194; 115: 395 y
otros. Ver BiaNcHI, op. loc. cit. en nota 2.

213 Con respecto al efecto interruptivo de los recursos administrativos sobre el plazo del art. 25,
la Sala II sostuvo que, si de los actos impugnativos se infiere la voluntad del actor de proseguir la
causa, el Estado no puede invocar “6bices formales a la procedencia de la via judicial dado que no
se ha configurado inactividad del interesado,” Diaz, LL, 1995-E, 525.

24 CSJIN, Compania Azucarera Concepcion S.A., LL, 1999-E, 216, aunque el caso tenia parti-
cularidades de hecho en que la solucién se justificaba por la doctrina de los actos propios: el propio
peticionante reconoce en sus escritos que la presentacién la hizo, a sabiendas, ante érgano incom-
petente, cons. 20-22.

215Uno de tantos ejemplos fue CSIN, Horvath, LL, 1995-D, 721, con nuestra nota “Ninguna clase
de hombres,” LL, 1995-D, 718, reproducida en Cien notas..., op. cit., § 11, pp. 51-6. Ver también
nuestros comentarios en el libro de N1ETo y GORDILLO, Las limitaciones del conocimiento juridico,
op. cit., comentario n° 9: “Mejor abogado, mejor derecho,” p. 81.
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téntica. Esta suspensién sélo tendra efecto durante un afio o el menor término
que pudiere corresponder a la prescripciéon de la acciéon.”

En virtud de esta norma, un recurso o reclamacién que solicite concretamente
un derecho sujeto a prescripcién liberatoria, o que impugne un acto que lo dene-
gara, produce el efecto de suspender el curso de la prescripcién durante un afio.
No se requiere formalidad alguna expresa ya que la “constitucién en mora del
deudor” resulta tacita e inequivocamente de la reclamacién o recurso. En cuanto
al requisito de que ella se efectiie “en forma auténtica,” es suficiente autenticidad
su recepcion administrativa, a los fines de esta norma;?'¢ a los efectos probatorios
seré suficiente acompanar copia del escrito, firmada o sellada por la oficina res-
pectiva, o el expediente administrativo mismo en el cual el escrito esté incluido,
o copia certificada del telegrama enviado.

Claro est4, la intimacién efectuada mediante escribano publico retne siem-
pre las maximas garantias de certeza en cuanto a la prueba y suficiencia de
la suspension asi producida. A la administracion no le proporciona particular
entusiasmo este procedimiento, por temor a lo desconocido, pero el impacto y las
consecuencias no deseadas son menores si se lo hace por ante la Mesa de Entradas.

18.2. Caducidad de la instancia. Remision

Otro efecto importante que produce la interposiciéon de un recurso administra-
tivo es que “Las actuaciones practicadas con intervencién de 6rgano competente
produciran la suspensién de plazos legales [...] inclusive los relativos a la pres-
cripcién,” en tanto el procedimiento no sea declarado en caducidad imputable al
recurrente y en todo caso por lo menos hasta la fecha en que quede firme el acto
administrativo que declare tal caducidad.?"”

La diferencia entre esta norma y la recién explicada?'® reside en el a&mbito de
aplicacién: el decreto—ley de procedimiento administrativo nacional permite te-
ner por suspendidos, de la manera indicada, los plazos de prescripcion contra la
Nacién y entes descentralizados nacionales. En las Provincias, a falta de normas
similares, sélo cabe tener presente la suspension por un afio que autoriza el art.
3986 del Codigo Civil y ello siempre que no haya, lo que es frecuente, algtin plazo
de caducidad mas breve para la iniciacién de acciones procesales administrativas.

Veremos mas adelante al explicar los términos en el procedimiento, que se ha
interpretado incluso que los términos quedan remitidos por virtud de esta norma
y que en caso de producirse la caducidad de la instancia no sigue corriendo el
término ya empezado, sino que empieza a correr de nuevo.?!®

216 Sobre el caracter de intrumento publico del expedientes administrativos: t. 3, cap. VII, “Los
actos administrativos como instrumentos publicos.”

21"Decreto-ley 19.549/72, art. 1°, inc. e), ap. 9°.

218 Supra, § 18.1, “Suspensién por un afo, una sola vez.”

29 Infra, cap. VIII, “El tiempo en el procedimiento,” § 11, “La remisién de los términos.”
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18.3. El plazo del art. 25: sus problemas empiezan en sede administrativa®?°

Hacia el fin del milenio se torné inevitable volver sobre los efectos y la inter-
pretacién de lo resuelto por la CSJIN in re Gorordo.??' En dicha oportunidad la
Corte Suprema de la Justicia de la Nacién modificé su posicién de Construcciones
Taddia S.A.222 y Cohen.??® En esta ocasion sostuvo la facultad del juez de exami-
nar liminarmente y de oficio a) el cumplimiento de los presupuestos procesales
para que el 6rgano judicial pueda examinar la pretensién en cuanto al fondo y b)
el no vencimiento del plazo del art. 25, ¢) no tratarse de la impugnacién de una
resolucion desestimatoria de una denuncia de ilegitimidad. Esto Gltimo pretende
echar por tierra con la denuncia de ilegitimidad. La doctrina nacional que se
levant6 en otras épocas contra este medio de vigencia del principio de legalidad en
la administracién, rindi6 asi una vez mas sus frutos.??* El decr. 229/00 resuelve
lo contrario, pero jquién puede confiar en una solucién justa en este marasmo?

Aquella tesitura jurisprudencial del siglo XX fue limitada en un fallo posterior,
Tajes.??* Alli, la Corte revocé un fallo de CAmara que habia revocado otro que
a) desestimaba las excepciones de caducidad y prescripcion planteadas por el
Estado y b) habilitaba la instancia judicial. La 2% instancia di6 como fundamen-
to el tratarse de la impugnacién de un acto desestimatorio de una denuncia de
ilegitimidad —aspecto no planteado por la demandada— y haber transcurrido
el plazo del art. 25, todo ello conforme a Gorordo de la CSJN. Pero no habria
de ser asi: la Corte resolvié conforme lo decidido en el anterior caso Cohen —de
cuya doctrina se habia apartado en Gorordo— en el sentido que el pronuncia-
miento judicial que desconoce o acuerda derechos no debatidos en la causa es
incompatible con las garantias constitucionales. Asi, la CSJN resolvié no admitir
que la Camara constatara de oficio precisamente la inexistencia de uno de los
presupuestos procesales sefialados en Gorordo. En los votos minoritarios de Tajes
se explicé la manifiesta inconsecuencia del voto mayoritario, sosteniéndose que
el examen de los presupuestos en cuestién sélo podia ser efectuado por el juez
de primera instancia, en una etapa preliminar al traslado de la demanda. Es
ésta pues una época de transicién harto peligrosa, en la cual los derechos de los
particulares quedan sacrificados a los vaivenes de la jurisprudencia.??® Toca a los

administrados estar muy atentos a la defensa de sus derechos, tanto frente a la

220 Ver JEANNERET DE PEREZ CorTES, COMADIRA, REJTMAN FARAH, TORANZO Y MANTARAS, supra,
nota 197; también COMADIRA, Procedimientos Administrativos..., op. cit., comentario al art. 25, § 7,
p. 473 y ss; Ruiz, SErGio RAUL, “Exigencia supletoria de presupuestos procesales,” LL, Suplemento
administrativo, septiembre de 2006, p. 29.

21CSJIN, LL, 1999-E, 186; en igual sentido, CNFed. CA en pleno, LL, 1999-E, 140, Romero.

222 CSJN, Fallos, 315-3: 2217, afio 1992.

223 CSJIN, Fallos, 313-1: 228, afio 1990.

224Ver t. 3, “Introduccion,” § 2, “El modelo autoritario de acto administrativo,” nota 44.

225CSdJN, 31 de marzo de 1999, Fallos, 322-1: 551. Para otra postura ver COMADIRA, Procedimientos
Administrativos..., op. cit., titulo IV, § 3.4, pp. 417-8: “no existe discordancia entre lo fallado por la
Corte en «Gorordo», primero, y «Tajes», después.”

226Ver Ruiz, op. loc. cit.



II1-42 EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

administracién como la justicia. Y en todo caso deberan recurrir a los remedios
supranacionales para terminar con esta absurda y contradictoria??” denegacién
permanente de justicia.

19. No implica trabar la litis en forma inmutable

En el procedimiento administrativo no se aplica el principio procesal que im-
pide a las partes modificar los términos de una contienda una vez trabada la
litiscontestatio;?*® por ello, con posterioridad a la presentacion del recurso puede
ampliarse la peticion efectuada. Este principio se encontraba ya reconocido en el
art. 8° del decr. 7520/44, donde se disponia que luego de sustanciado el recurso
y antes de decidir, se diera vista de lo actuado al recurrente y a la autoridad
administrativa interesada para que presenten memorial y “aduzcan nuevos
motivos.” Ello fue entendido en el sentido de que podian aducirse no sélo nuevas
razones en sustento del recurso, sino también nuevos y distintos motivos o puntos
de reclamacién,?? lo que constituye una importante diferenciacién con la accién
civil. Ello se explica por el caracter objetivo de estos recursos, que persiguen la
defensa de la legalidad de la marcha administrativa. También por la vigencia
en el procedimiento administrativo del principio de la instruccién de oficio y de
la verdad material, de acuerdo con los cuales la administracién no estd ligada
exclusivamente a los hechos aducidos por las partes. Ella debe investigar, inde-
pendientemente, la verdad real de la situacién de hecho en que debe decidir.?%°
También contribuye a fundar esta solucién el hecho de que la ampliacién del
recurso no hace sino suscitar el poder general que tiene el superior para controlar
la legitimidad de los actos impugnados?! y que la administracién puede de todos
modos decidir puntos no propuestos por las partes,?? todo lo cual indica que la
alteracién de los términos originales en que se planteara el recurso no atenta

227 Estos permanentes voltefaces no inspiran precisamente otro de los principios que enuncia
la Corte y que expusiera CoviELLO, PEDRO J. J., “La confianza legitima,” ED, 177: 894 y el mas
completo desarrollo de su libro “La proteccién de la confianza del administrado,” Buenos Aires,
Abeledo-Perrot/LexisNexis, 2004.

228 GONZALEZ PEREZ, Los recursos..., op. cit., p. 129. Con posterioridad a la reforma de 1992 ver
GonzALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO, op. cit., pp. 1740-1: “Los interesados podran formular ale-
gaciones en cualquier momento, en aplicacién del art. 79, LRJPA;” igual solucién en nuestro pais.

229 Doctrina nacional y extranjera uniforme.

20Ver supra, t. 2, cap. IX, “El procedimiento administrativo. Concepto y principios generales,”
§ 15.6, “Principio de la verdad material.”

231 FLEINER, op. cit., p. 147.

22Ver supra, cap. I1, § 15, “Decisién del recurso. Inadmisibilidad de la reformatio in pejus.” Dice
PUCHETTI, op. cit., pp. 188-189, “una vez presentado el recurso jerarquico, el acto administrativo al
cual se refiere, estd impugnado en toda su extensién,” por lo que a su juicio no podria admitirse “para
los motivos no aducidos y adjuntados dentro del término, una presuncién absoluta de legitimidad.”
Pero ello tiene como limites generales el principio de la estabilidad de los actos administrativos
(supra, t. 3, cap. VI, § 4, “Acto administrativo” y ss.) y el de la inadmisibilidad de la reformatio in
pejus. Supra, cap. 11, § 15, notas 99, 114, 124, 125; GonzALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO, op. cit., p.
1744: art. 113, inc. 3°: “el érgano que resuelva el recurso decidird cuantas cuestiones [...] plantee el
procedimiento, hayan sido o no alegadas por los interesados.” Ver nota 10.
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contra los principios béasicos del procedimiento administrativo sino que por el
contrario los complementa.?3?

Es que el individuo tiene un derecho al recurso, que no puede limitarsele ni
conculcarsele. No puede negarse al recurrente la posibilidad de aducir nuevos
motivos, mientras el recurso no haya sido resuelto;?** nada impide nuestro juicio,
que los introduzca posteriormente a los fines de ulteriores decisiones adminis-
trativas o en su caso judiciales. Es en tal sentido que entendemos el art. 77 del
reglamento nacional cuando dice por ello que “Podra ampliarse la fundamentacién
de los recursos [...] en cualquier momento antes de la resoluciéon.” Con mayor cla-
ridad aun, el art. 290 de la ley de Costa Rica determina que “La parte promotora
podra cambiar o sustituir la peticion en el curso del procedimiento sin necesidad
de instaurar otro, siempre que lo haga invocando la misma causa, por la que se
entendera el interés legitimo o el derecho subjetivo y los hechos invocados.” Es la
solucién que debemos extender a los derechos de incidencia colectiva.

20. No afecta las facultades del inferior para revocar el acto impugnado

Si bien la cuestidén no es resuelta uniformemente por la doctrina, la orientacién
administrativa argentina?® se ha inclinado por considerar que “interpuesto un
recurso jerarquico y mientras se halla pendiente de decisién, él no suspende,
restringe nilimita, las atribuciones ordinarias del 6rgano que ha emanado el acto
administrativo impugnado, para revocarlo o reformarlo de la misma manera que
podria hacerlo con relacién a un acto administrativo no recurrido.”?3

21. Efectos de la interposicion conjunta de mds de un recurso
21.1. Recursos improcedentes

Cuando en un mismo escrito se plantea méas de un recurso, debe tomarse en cuenta
sélo el que resulte ser el principal procedente, dejando de lado los improcedentes

233 Sefiala SCHWARTZ, BERNARD, Lions Over the Throne — The Judicial Revolution in English Admi-
nistrative Law, Nueva York, New York University Press, 1987, p. 13, el derecho a que se resuelvan
los recursos “con un espiritu judicial,” de acuerdo con los principios de la justicia sustantiva. Pero
ello solo puede hacerlo una agencia independiente de la administracién, para resolver conflictos de
los que sea un tercero desinteresado de la controversia, con control judicial. Si es la administracién
misma, “siempre faltara un elemento decisivo [...]: la neutralidad e independencia del 6rgano llamado
a decidir la controversia,” como dicen GARcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, t. I1, op. cit., XXIII, § I, 1,
p. 527. Por eso hemos propuesto, en el estilo canadiense, sustituir la administracién publica por un
sistema de tribunales administrativos imparciales e independientes: “Los tribunales administra-
tivos como alternativa a la organizacién administrativa”, en UNIVERSIDAD AUSTRAL, Organizacién
administrativa, funcién publica y dominio publico, Buenos Aires, RAP, 2005, pp. 955-962. Ver
también las demaés referencias efectuadas supra, notas 23 y 31.

234 (GIANNINI, op. cit., p. 53.

23 KEn esta soluciéon PTN, Dictdmenes, op. cit., 36: 317, 53: 257, 280 y otros.

236 Ver supra, cap. 11, “El administrador,” § 12, “Revocacién de su propio acto, impugnado jerar-
quicamente” y ss.
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y aclarandose que el interponer recursos innecesarios, previa o conjuntamente
con el principal y procedente, no afecta el normal ejercicio de éste.??”

21.2. Recursos en subsidio

En la practica nacional se habia rechazado antiguamente la posibilidad de
interponer un recurso —p. €j, el jerarquico—, en subsidio de otro para el caso
de que lo denegaran. La interpretacion se basaba en que no habria un interés
actual para recurrir.??® La legislacién actual permite expresamente interponer
recursos en subsidio de otros?*® y los considera como norma general interpuestos
de pleno derecho, sin necesidad de manifestacion expresa en tal sentido.?*° Si
bien no se da el caso, que recordamos més arriba, de que un recurso pudiera ser
interpuesto de oficio por la administracion, si tenemos de este modo recursos
interpuestos ex lege.

Con esta solucién, basta la presentacién por el particular de un escrito en el
cual recurre o manifiesta su descontinuidad en relacién a determinado acto, para
que el orden juridico estime que esta suficientemente manifestada su voluntad
de impugnar administrativamente el acto por las subsiguientes vias de recurso,
pues resulta obvio que el interés entre la administracién coincide con el interés
publico de facilitar el cuestionamiento y consecuente revision de eventuales actos
ilegitimos y no la callada supervivencia de ilegitimidades por las meras triqui-
fiuelas del procedimiento, cuando ellas son en perjuicio del particular y de tales
superiores principios del derecho.

22. Hacia la unidad del recurso administrativo®*!

De lo expuesto precedentemente se sigue que estan dadas las condiciones para
avanzar un paso en la regulacién y practica del procedimiento administrativo,
tendiéndose a la unidad del recurso administrativo. La situacién actual no aparece
como excesivamente lejana de este objetivo. En efecto, la aparente complejidad
del régimen establecido en el reglamento no impide advertir, en un primer crite-
rio, que es posible agotar la via administrativa con un sélo recurso, el jerdrquico
ya sea éste deducido contra un acto administrativo definitivo o asimilable a tal
de un 6rgano de la administracion central (arts. 89 y 90 del reglamento) o bien,
segun sea el caso, de un érgano inferior de un ente descentralizado (art. 93 del
reglamento.) Es posible hacer un segundo analisis, de igual resultado, con otro

27TPTN, Dictdmenes, 71: 89; solucién uniforme.

238 Para una critica del punto, ver supra, t. 2, caps. IT a IV.

239 RN, art. 88; Ciudad de Buenos Aires, 107; Prov. de Buenos Aires, 91; Cérdoba, 79.

290RN, art. 88: “El recurso de reconsideraciéon contra actos definitivos o asimilables a ellos, lleva
implicito el recurso jerarquico en subsidio.” Prov. Buenos Aires, 91; Tucumaén, 65 in fine.

241 La doctrina y legislacién espafolas vienen avanzando, en la “unificacién de los recursos or-
dinarios,” como recuerda ENTRENA CUESTA, Curso..., op. cit., p. 273. Ademds es imprescindible para
resolver algunos enredos normativos: ver nuestro art. “El inmigrante irregular en la ley 25.871.
Otra modificacién transversal al derecho argentino,” LL, 4-11-2004, § 7, p. 4.
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recurso. En efecto, la asignacién al recurso de reconsideracién del caracter de
recurso jerarquico implicito en subsidio, que efectia el art. 88 del reglamento,
cabe ser unida a otro punto. Es la extensién que efectia el art. 93, “salvo norma
expresa en contrario” (no existente), de la aplicacion de las disposiciones generales
relativas a los recursos jerarquicos. Ambos aspectos, tomados conjuntamente,?4?
implican que es posible agotar la via con un recurso de reconsideracién, sin car-
ga alguna adicional y con la facultad de mejorar o ampliar los fundamentos del
recurso en la oportunidad establecida en la Gltima parte del art. 88.242 Claro que
para esto hay que reaccionar en diez dias habiles, dos semanas en total.

En definitiva, o se presenta dentro de los diez dias un recurso de reconsidera-
cién, o dentro de los quince un recurso jerarquico en su caso y con ello se satisfacen
las dificultades de Gorordo. A los efectos expuestos y salvo la absurda diferencia
de plazos, da lo mismo la reconsideracién que el jerarquico cuando es necesario
agotar la via. Cabe entonces preguntarse cudl es el sentido de diferenciarlos.
Después habra tiempo de ampliarlo y mejorarlo, siempre que algtn innovador pro
administratione®** no tenga éxito en resucitar la fenecida reformatio in pejus,**®
luego de haber herido a la denuncia de ilegitimidad.?*¢ Presentar el recurso admi-
nistrativo en término, se ha transformado ahora —andémalamente— en cuestién
de vida o muerte de los derechos, si los tribunales persisten en aquella tesitura
pese al decr. 229/00, lo que esta por verse. Todas las garantias constitucionales
pierden tutela judicial en diez o quince dias hébiles, el tiempo de unas vacacio-
nes de verano como observaron hace tiempo Garcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ.24

De todos modos, podria avanzarse en el camino hacia la simplificacién de los
procedimientos y asegurar al particular adecuadas oportunidades de defensa:?*8

a) Estableciendo que el recurso administrativo, inico e innominado, puede
llevar también implicito los recursos que preveian los apartados a) y b) del
texto del art. 87 anterior a la reforma efectuada por decr. 1883/91, por simple
manifestacién en tal sentido del particular, que podra efectuarse en el mismo

242Sea a los recursos jerarquicos (“jerarquico menor”) deducidos en el &mbito de los entes autar-
quicos —en suma descentralizados— HUTCHINSON, Régimen..., op. cit., p. 355.

243 1,a supresion de los recursos de apelacién menor y mayor por parte del decr. n° 1883/91 ha
contribuido a simplificar el tramite. Aunque dichos recursos tenian caracter facultativo, su desapa-
ricién no ha significado restar posibilidades reales al particular. Comp. HUTCHINSON, Régimen...,
op. cit., p. 191.

244 Aunque los defensores del poder se han fracturado en dos campos: pro administratione y pro
privilegium. O sea los defensores del poder politico y los defensores del poder econémico; sus inte-
reses a veces divergen y a veces coinciden, pero siempre suelen estar opuestos a los del individuo,
el administrado o la parte més débil de la relacién juridica.

24 Supra, nota 211 y 10; cap. I, “El administrador,” notas 99, 114, 124, 125.

216 Que, casi como el ave Fénix, agita tadavia sus alas en el decr. 229/00, art. 3°.

247 Lia reforma espafiola ha mejorado pero no resuelto las cosas: ver GARciA DE ENTERRIA y FER-
NANDEzZ, Curso..., op. cit., t. I, 2006, 12% ed., 1* ed. argentina, con notas de AcusTiN GorpiLLO, § ITI,
1, p. 624; t. I1, op. cit., cap. XXIII, § I, 2, p. 529.

248 Ampliar en CANOsA, “Propuestas de reformas al régimen de impugnacién de actos adminis-
trativos,” en AA.VV., Cuestiones de procedimiento administrativo, op. cit., pp. 715-24.
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recurso o en cualquier momento previo a la elevacién de las actuaciones para la
resolucion del jerarquico implicito. O sea, puede dirigirse a la autoridad que el
recurrente quiera, en la linea jerarquica.

b) Estableciendo que ese Unico recurso lleva también implicito, de pleno
derecho, los voluntarios posteriores a aquellos requeridos para el agotamiento
de la via administrativa —uv. gr., art. 100 del reglamento— salvo manifestacién
expresa en contrario, que podra efectuarse en cualquier momento anterior al
tratamiento de los expresados recursos. Mas la posibilidad de desistirlo en
cualquier momento.

¢) Eliminacion lisa y llana del recurso de alzada.

d) Establecer que la impugnaciéon administrativa, bien o mal hecha pero
dentro del plazo para acceder a la justicia, interrumpe definitivamente dicho
plazo, sin que pueda ya ponerse obstaculo a la apertura de la instancia judicial
para los actos expresos que rechacen la pretension, o sin otro plazo que el de la
prescripcién en caso de silencio de la administracién.

En tal sentido cabe destacar la coherencia de las ideas en boga en Espana,
donde se concebia posible otorgar un mes para la reposicion, “transcurrido el cual
Unicamente podra interponerse recurso contencioso—administrativo.”?*® Nuestra
jurisprudencia resuelve la pérdida de la via judicial por no haber recurrido en
término ante la administracién; en Espafia en cambio no hay 6bice a que perdido
el plazo del recurso administrativo quede, de alli en mas, expedita la via judicial.

La unidad del sistema recursivo no habria de consistir sélo en la admisién
del efecto subsidiario de toda impugnacién, sino también en la unificacién de los
términos:2°° impugnacion, tipo de actos impugnables, plazo para su resolucion, >
legitimacién que se requiere en cada caso, etc.?*? Teéricamente, podria llegarse a
una situacién en la cual sélo cupiera distinguir qué autoridad resuelve en cada
instancia y nada mas. Ciertamente, podran hacerse distingos segun el nivel
jerarquico ante quien se recurra, pero ello no alterara el recurso mismo.

De poder obtenerse el progreso del orden juridico administrativo en el sentido
indicado se lo aproximaria también a los principios modernos en materia de unidad
de la accién procesal administrativa y pluralidad de pretensiones.

249 ENTRENA CUESTA, op. cit., p. 274, nota 3.

250 Sefiala ENTRENA CUESTA, op. cit., p. 243, que los “plazos distintos sin aparente justificacién’
denotan “una auténtica balcanizacion” del procedimiento.

21 En este sentido, algo se ha avanzado en la reforma del reglamento por el decr. n® 1883/91,
unificando los términos de resolucién de los recursos de reconsideracién y jerdrquico, aunque tam-
bién puede argumentarse que dificilmente se advierta en la practica administrativa el caso de un
recurso jerarquico resuelto en el plazo correspondiente de treinta dias.

22 La Constitucién de 1994 ha resuelto este punto y la jurisprudencia de grado lo ha admitido,
como explicamos en los caps. Iy I1I del t. 2.

3
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Es posible avanzar a partir del estado actual del derecho viviente. Su actual
interpretacion es inconstitucional. Tiene, el que lo interprete y aplique, la salida
decorosa de invocar el decr. 229/00.



