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nos Aires, daba una accién judicial & ‘cualquier individuo de g
Municipalidad e igualmente o cualquier ciudedano particular’,
Una especie de accién popular incluia el art. 90 de I1a ley electo-
ral, 8871. Pero tal vez la mas comiin gea la del juicio de
habeas corpus, en el cual no se hace valer un derecho propic”
(Armando E. Grau).

Ninguna ‘duda cabe que la expresién més palmaria de la
accion popular es el habeas corpus, cuando puede deducirlo cual-
quier persona contra una autoridad pablica, sin representar
al beneficiario. Asi lo ha entendido la C.S.N,, en el caso “Lu-
melli, Omar Pablo”, 21/11/958, Fallos, 242, p. 302; y asi tam-
bién lo consagraron log arts. 16 de la Constitucion de Corrientes
de 1889 y 32 de la de Entre Rios de 1888,

II.  PROTEGCIGN ADMINISTRATIVA. EL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVQ

§ 191. 1. ProcEso v PROCEDIMIENTO. Proceso deriva del
latin processus y significa avanzar, marchar hacia un fin deter-
minado, no de una sola vez, sino a través de sucesivos momen-
tos. Equivocamente se suele confundir proceso y procedimien-
to como términos sinénimos.

Proceso es un concepto teleolégico. “Procedimiento un con-
cepto formal. Proceso es el conjunto de actos que tienen por fi-
nalidad esencial legar al dictado de otro acto determinado: el
acto jurisdiccional. Es una secuencia de actos que tienen por fin
decidir una controversia, por parte de una autoridad imparcial
e independiente.

Procedimiento seffala un aspecto externo de actos desen-
vueltos progresivamente. La mera serie o sucesién de actos
coordinados basta para constituir un procedimiento ; no aleanza
para caracterizar un proceso. Todo proceso implica el proce-
dimiento; pero en cambio no todo procedimiento comporta un
proceso (Balbé, Nava Negrete).

El proceso tiene como objeto 1a proteccién del derecho sub-
Jjetivo mediante Ia actuacién del derecho objetivo, ¥ en su rela-
cion debe tenerse en cuenta tanto el interéds privado de log liti-
gantes como el interés piblico en el mantenimiento del orden
juridico. Sirve para dar satisfaccién juridica a las pretensio-
nes, por medio de un érgano estatal instituido especialmente



504 INsTITUCIONES DE DERECHO ADMINISTRATIVO

para ello, independiente y supraordenado a las partes. Proceso
es sinénimo de proceso judicial. Y Derecho Procesal constituye
el conjunto de mormas juridicas que disciplinan la actividad
jurisdiccional del Estado.

EI concepto de proceso queda restringido sélo a aquél que
tiene por objeto realizar la funcién jurisdiccional a través de
un 6rgano imparcial e independiente. Toda la serie de actos
realizados en cumplimiento de una funcién estatal quedarin
englobados dentro del concepto genérico de procedimiento; asi,
tenemos procedimiento legislativo, cuando se refiere a la serie
de actos necesarios para dictar una ley; procedimiento adminis-
trativo, o serie de actos necesarios para dictar un acto adminis-
trativo, y procedimiento judicial, la serie de actos que realiza
el 6rgano judicial para dictar una sentencia. “De alli —como
sefiala Diez— resulta que sélo el procedimiento judicial puede
ser el que dé lugar a un proceso considerado en sentido téc-
nico.”

Bien dice Nava Negrete: “El proceso es un procedimiento
en el que se opera o efectia una funcion estatal, la jurisdic-
cional.”

En fin, digamos que en la justicia podemos hablar de pro-
cedimiento como concepto formal y proceso como concepto
teleolégico; y en la Administracién sélo tenemos un término:
procedimiento, para abarcar los dos aspectos; tanto la serie de
actos (aspecto formal), como el fin a que estdn destinados:
dictar un acto administrativo (aspecto teleolégico). Se conclu-
ve que el término procedimiento administrativo tiene una am-
bivalencia formal y teleolégica (Gordillo, Diez, Grau, Fiorini,
v otros).

Todo lo expuesto se puede resumir asi:

Procedimiento Legislativo (en la funcién legislativa =
O.L.).

Procedimiento Administrativo (en la funcién administra-
tiva = O.L., O.E. y 0.J.).

Procedimiento Judicial = Proceso judicial (en la fun-
ci6n jurisdiccional = 0.J.).

Entre los diversos procesos. judiciales, estudiados por el
Derecho Procesal, tenemos el proceso judicial civil, comercial,
penal, laboral, minero, contenciosoadministrativo, etcétera.
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El proceso judicial contenciosoadministrativo se refiere a
las contiendas entabladas por un particular contra la Adminis-
tracién; es un tipo especial de proceso judicial para el conoci-
miento y decision de controversias, conflictos o causas adminis-
trativas.

§ 192. Modernamente se ha simplificado la denominacién
y se habla de proceso administrativo, estudiado por una rama
especial del Derecho Procesal, el Derecho Procesal Administra-
tivo (Gonzilez Pérez). En otros términos, el Derecho Procesal
Administrativo se refiere sélo a los procesos judiciales contra
la Administracién; no abarca el estudio del procedimiento ad-.
ministrativo en que se desenvuelve la funcién administrativa.

En consecuencia, debe reservarse la nocién de proceso para
la funcién judicial y la de procedimiento para la funcién admi-
nistrativa; asi calificados los dos por la misma materia, se
puede llamar al primero proceso administrativo y al segundo
procedimiento administrativo.

Abreviadamente digamos:

Civil
Comercial

Proceso judicial Penal

(Derecho Procesal) | Laboral

Contenciosoadministrativo = proceso ad-
ministrativo (Derecho Procesal Ad-
ministrativo).

§ 193. 2. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

a) El procedimiento administrativo y la funcién admi-
nistrativa. El procedimiento administrativo es la serie de ac-
tos en que se desenvuelve la actividad o funcién administra-
tiva; por ella entendemos —reiteramos lo dicho en el omv.?:_o
XI— toda la actividad estatal residual que no es m:mgzn.E_. u
orginicamente actividad gubernativa, legislativa y jurisdic-
cional. .

“E] procedimiento administrativo es a la funcién adminis-
trativa lo que el acueducto al agua que por el mismo corre.” rw
realizacién de la funcién administrativa requiere un procedi-



506 INSTITUCIONES DE DERECHO ADMINISTRATIVO

miento, un cauce formal por el que se exterioriza la actuacién
administrativa del Estado.

Atento al concepto de funcién administrativa adoptado, te-
nemos procedimiento administrativo en toda la actividad del
érgano ejecutivo, judicial y legislativo que no sea especifica-
mente actividad gubernativa, jurisdiccional y legislativa.

Por lo expuesto, se advierte que existen procedimientos
administrativos no sélo dentro del ambito de los 6rganos eje-
cutivos (centralizados, descentralizados: entes autarquicos, em-
presas del Estado, entes federales o interprovinciales, etc.),
sino también de los érganos legislativos y jurisdiccionales. En
estos dos ultimos casos se trata, en general, de todo lo que se
refiere a la organizacién interna, medios materiales y persona-
les de los respectivos organismos; por ejemplo, lo relacionado
con el nombramiento y remocién de personal, sanciones disci-
plinarias, recursos, contrataciones, etcétera.

Por ello, los decretos del Poder Ejecutivo reglamentando
el procedimiento administrativo no son aplicables, en principio,
sino a los propios 6rganos administrativos, pero no a los que
dependen de otros poderes. Con todo, los principios fundamen-
tales a aplicarse son los mismos y —como sefiala Gordillo—
en ausencia de normas especificas (recordar arts. 58 y 99,
Const. Nac.) para el procedimiento administrativo de los 6rga-
nos legislativos y jurisdiccionales, le son de aplicacién analogi-
ca las existentes para el procedimiento administrativo de los
o6rganos dependientes del Poder Ejecutivo.

b) Concepto. “El procedimiento administrativo es la
parte del Derecho Administrativo que estudia las reglas y prin-
cipios que rigen la intervencién de los interesados en la prepa-
racién e impugnacién de la voluntad administrativa” (Gor-
dillo).

En sentido similar, la ley austriaca establece en su art. 37
que el fin del procedimiento es determinar los hechos relevan-
tes para la resolucién de una cuestién administrativa y “dar a

las partes oportunidad para hacer valer sus derechos e intere-
ses”.,

En consecuencia, estudia la participacién y defensa del
interesado en todas las etapas de preparacién de la voluntad
administrativa y su impugnacién a través de los recursos, re-
clamaciones y denuncias administrativas.

LA PROTECCION JURIDICA DEL ADMINISTRADO 507

Lo esencial del procedimiento administrativo es la trami-
tacion e impugnacién de actos. El principio de legalidad rige
toda la actividad administrativa; entonces, cualquiera que sea
la manera como ella se manifiesta, mediante hechos, actos, con-
tratos, etc., la voluntad administrativa resulta de un “conjunto
de tramites y formalidades” (Sayagués Laso) o de ‘‘una serie
de operaciones legalmente establecidas” (Zanobini).

¢) Legislacién positiva. En todos los casos la Adminis-
tracién Pihblica usa de procedimientos administrativos norma-
tivamente reglados. Asi, en nuestro orden juridico positivo,
existen —entre otros— los siguientes procedimientos:

1. Legislacién nacional: ley 15.265; ley de Aduana; decr.
7520/44; decr. 21.680/49; decr. 19.041/51; decr. 2126/61; ley
13.064; decr. ley 23.354/56; decr. 5720/72; leyes 3952, 11.634,
19.549 y su decreto reglamentario, etcétera.

2. Legislacién provincial: Buenos Aires, decr. maﬁ\mq v
ley 7647/70; Cérdoba, decrs. 17.181/37 y 1885/48 modificados
por ley 5350/72; Entre Rios, decr. ley 3377/44; Formosa, decr.
575/62; Jujuy, leyes 1886 y 1969; Mendoza, decr. acuerdo
65/38; Misiones, ley 47; San Juan, ley 3216; Santa Fe, decr.
10.204/58 ; Santiago del Estero, ley 2296 ; Tucumén, decr. 69/44.

d) Procedimiento administrativo y derecho Q&Sw.immng-
tivo. Las normas reguladoras del procedimiento administra-
tivo forman parte del Derecho Administrativo; éste regula en
su unidad la funcién administrativa en sus mas diversas mani-
festaciones: sujeto, objeto, competencia, forma, efectos, garan-
tias, etcétera. 3

El procedimiento, en cuanto cauce formal de la funcién
administrativa, constituye una parte de la materia H.mm,Emm.m
por el Derecho Administrativo; hay una relacion de especie
a género.

e) Procedimiento administrativo y proceso administra-
tivo. El procedimiento administrativo es una parte del U.S.m-
cho Administrativo que estudia las reglas y principios que rigen
la intervencién de los interesados en la preparacién e impugna-
cién de la voluntad administrativa. )

El proceso administrativo, como luego veremos, m.mgm.mao
por el Derecho Procesal Administrativo, se refiere inicamente

a los litigios judiciales contra la Administracién. Es la medida
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de fiscalizacién de la Administracién, en la esfera judicial, ante
terceros imparciales e independientes. .

De alli que se hable también de justicia administrativa
En mmﬁm expresion adjetivada, el sustantivo ofrece el mm:mwm
propio y el adjetivo la diferencia especifiea; la justicia no pro-
cede de la Administracién (procedimiento administrativo) sino
que tiene por objeto la Administracién (proceso administrati-
vo). Se examina judicialmente la actividad administrativa, por
intermedio del ejercicio de diversas acciones procesales admi-
nistrativas. Asi tenemos:

Procedimiento administrative
Derecho Administrativo
Recursos administrativos
Proceso administrative

Derecho Procesal

Accién procesal administrativa

E! procedimiento administrativo forma parte del Derecho
Administrativo y regla los recursos —en sentido genérico—
que permiten la impugnacién administrativa de la voluntad
administrativa.

E] proceso administrativo forma parte del Derecho Proce-
sal y regla las acciones procesales que permiten la impugnacién
judicial de la voluntad administrativa.

§ 194. 3. PRINCIPIOS JURIDICOS DEL PROCEDIMIENTO AD-
MINISTRATIVO. Los principios juridicos que informan el pre-
cedimiento administrativo son: a) Legalidad objetiva; b) Ofi-
cialidad; ¢) Informalismo en favor del administrado; d) Debi-
do proceso —garantia de defensa—; e¢) ITgualdad; f) Cavicter
eccrito; g) Ausencia de costas.

En ese orden los analizaremos:

) a) La legalidad objetiva. E! procedimiento administra.
tivo es objetivo, en el sentido que tiende no sélo a la proteccidén
del recurrente —derechos subjetivos— sino también a la defen-
sa de la norma juridica objetiva con el fin .de mantener ¢l
imperio de la legalidad y justicia en el funcionamiento admi-
nistrativo.

Como consecuencia de este principio el procedimiento se
caracteriza por lo siguiente: 1, Es instructorio; 2. Se impulsa
de oficio; 3, Priva el principic de la verdad material, por opo-
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gicién a la verdad formal; 4. EIl desistimiento del recurrente
no exime a la Administracién de la obligacién de determinar si
existe o no ilegitimidad, incluso el fallecimiento del recurrente
no varia tal conclusién. Iniciado el procedimiento, la Adminis-
tracién debe continuarlo de oficio hasta averiguar la verdad
de la denuncia o del recurso.

Todas estas derivaciones juridicas, del principio de legali-
dad objetiva, tienen por finalidad justamente fiscalizar la Ad-
ministracién, suprimir la arbitrariedad irresponsable, promo-
ver la regularidad administrativa y afianzar los principios de
geguridad juridica y eficacia.

b) La oficialided. En virtud del principio inquisitive o
de oficialidad, incumbe a la autoridad administrativa dirigir el
procedimiento y ordenar la practica de cuanto sea conveniente
para el esclarecimiento y resolucidn de la cuestion planteada.
Bl principio inquisitive es el que domina el procedimiento admi-
nistrativo; en cambio, el principio dispositivo —a ingtancia de
parte— prevalece en el proceso judicial.

Como sefialamos anteriormente, este principio deriva de
la legalidad objetiva, y produce las siguientes consecuencias
juridicas:

1. Impulsién de oficio. El procedimiento puede ser inicia-
do de oficio 0 a peticion de parte, pero la impulsion corresponde
en todos los casos a la Administracién [ley 19.549, art. 19, inc.
a)}. No obstante ello, es admisible la caducidad o perencidén por
la paralizacién de un procedimiento. La continuacion del mis-
mo no depende de la voluntad del particular sino de la Admi-
nistracion. En la actuacién de los 6rganos administrativos no
se debe satisfacer un interés individual solamente, sino también
el propio interés de la Administracion, de alli que la inaceién
del administrado pueda determinar en algunos casos la para-
lizacién del procedimiento [ley 19.549, art. 19, inec. e), ap. 9.

En cuanto a la caducided de los procedimientos, nuestra
ley procedimental dispone en su art. 19, inc. e), ap. 9: “Transcu-
rridos sesenta dics desde gue un trdmite se puralice por cousa
imputable al administrado, el drgano competente le notificard
que, 81 transcurrieren otros iretnta dias de inactividad, se decla-
rard de oficio la caducidad de los procedimientos, archivdndo-
se el expediente.
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"’Se exceptian de la caducidad los tramites relativos a pre-
vigion social y los que la Administracion consideraren que deben
continuar por sus particulares circunstancias o por estar com-
prometido el interés publico. Operada la caducidad, el interesa.-
do podrd, no obstante, ejercer sus pretensiones en un nuevo ex-
pediente, en el que podrd hacer valer las pruebas ya produci-
das. Las actuaciones practicadas con intervencion de érgano
competente producirdin la suspension de plazos legales y regla-
mentarios, inclusive los relativos a la prescripcién, los que se
reiniciardn a partir de la fecha en que quedare firme el auto
declarativo de caducidad.”

La impulsién de oficio es el principio predominante; sélo
por excepcion puede corresponder la impulsién del procedi-
miento al administrado (ver art. 4°, decr. 1759/72), en aque-
llos tramites en los que medie sélo su interés privado.

El procedimiento administrativo se diferencia del proceso
civil (proceso judicial comiin) porque en éste la impulsién es
de las partes y se puede extinguir mediante desistimiento o
transaccion.

En cambio, en el procedimiento administrativo, la Admi-
nistracién no estid obligada a cefiirse a los puntos reclamados
por el particular, pues pueden haber otros vicios.

2. Instruccion. Significa que la obtencién de pruebas y
averiguacién de hechos puede ser efectuada a peticién de parte
o de oficio. L.a Administracién debe cooperar en la reunién de

elementos de juicio [ley 19.549, art. 1°, inc. al.

3. Verdad material. Mientras que en el proceso civil el
juez debe necesariamente constrefiirse a juzgar segin pruebas
aportadas por las partes (verdad formal), en el procedimiento
administrativo el érgano debe ajustarse a los hechos, prescin-
diendo de que hayan sido alegados y probados por el particular
o no (verdad material). Si la decisién administrativa no se
ajustara a los hechos materialmente verdaderos su acto estaria
viciado.

¢) Informalismo en favor del administrado. Uno de los
aspectos fundamentales del procedimiento administrativo es la
carencia de formas escritas: su informalismo. El mismo debe
ger interpretado en favor del administrado. Asi lo ha enten-
dido el derecho espafiol y lo ha receptado el nuestro.
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El Tribunal Supremo de Espaifia declaré en 1922 que “las
reclamaciones producidas en via gubernativa no estin some-
tidas a formalidades precisas, debiendo interpretarse su conte-
nido con espiritu de benignidad” (Pera Verdaguer). Esta doc-
trina se ha venido aplicando en beneficio de los recurrentes,
evitando que por defecto de forma dejen de tramitarse recur-
sos erréneamente calificados (Garrido Falla).

En el derecho argentino, la Procuracién del Tesoro de la
Nacién, ha entendido en este sentido que el informalismo es
tinicamente para el administrado, quien puede invocar la elas-
ticidad de las normas en tanto y cuanto lo benefician.

No puede ser invocado por la Administracién para eludir
facultades regladas. El informalismo en favor del administra-
do es un paliativo para la falta de regulacién integral y ade-
cuada, para la falta de limites concretos a la actividad admi-
nistrativa. Instituir un formalismo y un formulismo tan esté-
ril como pernicioso para la Administracién Publica, servird en
la practica para frustrar los escasos remedios procesales que
las leyes acuerdan a los administrados (Dictamenes de la Pro-
curacién del Tesoro de la Nacién, t. 89, p. 115; t. 66, p. 225;
t. 70, p. 210).

Como aplicaciones practicas de este principio, mencionemos
de manera ejemplificativa las siguientes: 1. No es menester
calificar juridicamente las peticiones; 2. Los recursos pueden
ser calificados erréneamente; 3. Los recursos administrativos
han de interpretarse no de acuerdo con la letra de los escritos,
sino conforme a la intencién del recurrente (Dictdmenes Procu-
racion del Tesoro de la Nacién, t. 73, p. 86; t. 68, p. 210; t. 83,
p. 72) ; 4. La Administracién debe corregir evidentes equivoca-
ciones formales de los administrados; 5. La equivocaciéon del
destinatario del recurso tampoco afecta su procedencia; 6. Si
no consta la fecha de notificacién del acto impugnado o de la
presentacién del recurso debe entenderse que el mismo ha sido
interpuesto en término.

La nueva ley de procedimiento administrativo nacional re-
cepta este principio juridico de origen jurisprudencial. Al
respecto, el art. 19, inc. c¢), establece la “excusacién de la inob-
servancia por los intereses de exigencias formales mo esen-
ciales y que puedan ser cumplidas posteriormente.” El decr.
1759/72, art. 5, inc. ¢) sefiala al érgano competente el dejar
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de subsanar de oficio o hacer subsanar por el interesado ios
defectos de que adolezcan las peticiones.

d) Debido proceso (garantia de defensa). EIl principio
constitucional de la defensa en juicio, del debido proceso, es
por supuesto aplicable en el procedimiento administrativo con
un criterio amplio, no restrictivo.

~ Es un principio axiolégico fundamental de la Constitu-
cién Nacional (art. 18) “el que nadie puede ser condenado sin
- ser oido”. Estas garantias que rigen en el proceso judicial tam-
bién se aplican al procedimiento administrativo. Ha sido consa-
grado por la jurisprudencia argentina incluso para organismos
ptiblicos no estatales; por ejemplo, la Federacién Argentina de
Box “aplicé una sancién sin darle audiencia al sancionado, para
formular descargos y otorgarle una razonable oportunidad pa-
ra producir la prueba que eventualmente pudiera ofrecer (. ..) el
olvido de la garantia consagrada por el art. 18 de la Constitu-
cién torna arbitraria e ilegal la medida dispuesta por la Fede-
racién y debe dejarse sin efecto por via de recurso de amparo”
(C. N. Crim. y Correc. de la Capital, in re ‘“‘Gonzalez Lorenzo”,
1960, en LL, t. 99, ps. 738/758).

El debido proceso adjetivo importa en si un criterio de
eficacia administrativa, en cuanto asegura un mejor conoci-
miento de los hechos y una mas justa decisién de la Adminis-
tracién; y de eficacia politica en vista del legitimo ejercicio del
poder con la aprobacion de los gobernados.

La garantia de defensa, como efectiva posibilidad de par-
ticipacién util en el procedimiento, comprende varios aspectos
—que deben ser aplicados e interpretados razonablemente—
como sefiala la ley de procedimiento administrativo nacional
[art. 1°, inc. f)].

1. Derecho a ser oido, que a su vez presupone:

—Publicidad del procedimiento. Leal conocimiento de las
actuaciones administrativas (vistas, traslados, etc.). El
secreto golo se justifica en casos excepcionales y por deci-
sién expresa de autoridad competente [art. 29, inc. ¢), ley
19.549 de procedimiento administrativo nacional].

—Oportunidad de expresar sus razones antes y después de
la emision del acto administrativo, interponiendo recursos.

—Derecho a hacerse patrocinar y representar profesional-
mente.
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Cuando una norma expresa permita que la repre-
sentacién en sede administrativa se ejerza por quienes
no sean profesionales del derecho, el patrocinio letrado
sera obligatorio en los casos que se planteen o debatan
cuestiones juridicas.

9. Derecho a ofrecer y producir prueba. Lo que comprende:
—Derecho a que toda prueba razonablemente propuesta
sea producida.
—Que la produccién de la prueba sea efectuada antes que
ge adopte la decisién.
— Derecho a controlar la produccién de la prueba sustan-
ciada por la Administracién. .

3. Derecho a una decisién xﬁ:g&a.

—_Consideracién expresa de sus argumentos y de las cues-
tiones propuestas. Obligacion de decidir expresamente
las peticiones.

—Obligacién de la Administracién de fundar sus decisiones.

e) La igualdad. Cuando existen intereses oou.:mucmmgm
de los administrados en un procedimiento (por ej., concur-
sos, licitaciones publicas, franquicias, mxmaﬁonmm.‘ mﬁo.vw mma.m
adquiere caracter contradictorio y la >a5wawﬁ§wso= esta obli-
gada a dar una participacién igualitaria a los E.ﬁowowm@om.. 80
pena de ilegitimidad de la decisién por afectar la imparcialidad
que debe guardar en el tramite. .

Existe interés publico en controlar los actos de la Admi-
nistracién, asegurando a los cointeresados o contrainteresados
una participacién dtil en el procedimiento. .m: E”mdniw de la
igualdad supone un tratamiento igual para situaciones iguales.

f) Celeridad, economia, sencillez, eficacia. Principio ._.s.-
ridico inherente al procedimiento administrativo, es la :Q&.S.f
dad, economia procesal, sencillez y eficacia en los ﬂzmisgm,
quedando facultado el Poder Ejecutivo para regular el régimen
disciplinario —como lo prevé el art. 1°, inc. b), de la ley 19.549
de procedimiento administrativo nacional— que asegure el de-
coro y el orden procesal. Este régimen no‘sgggﬁ la ﬁogmw&
de aplicar multas hasta cien pesos, cuando no mmn:e@mﬁ previsto
un monto distinto en norma expresa, mediante i@mom:agsmm que,
al quedar firmes, tendrdn fuerza ejecutive.” El mismo cuerpo

38, Dromi.
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normativo confiere un amparo judicial por mora de la Admi-
nistracién (art. 28).

g) Cardcter escrito. En el derecho argentino el proce-
dimiento administrativo es escrito; excepcionalmente se en-
cuentra la oralidad, como por ejemplo en el procedimiento
administrativo impositivo (Giuliani Fonrouge).

Ademaés, algunas legislaciones establecen la oralidad como
complemento; por ejemplo, la ley de procedimiento adminis-
trativo de Santiago del Estero (ley 2296, art. 23), dispone
que podrin gestionarse verbalmente la reiteracién de oficios,
entrega de poder, edictos, documentos, la correccién de erro-
res materiales, etcétera.

h) Ausencia de costas. En el procedimiento adminis-
trativo no hay condenacién en costas; lo que en muchas opor-
tunidades se identifica casi totalmente con un principio de
gratuidad. Por ejemplo, si el recurrente pierde el recurso sélo
debe abonar les gastos de sellado, en caso que los haya. Tam-
bién corren por su cuenta los honorarios del letrado. Si triunfa
en el recurso, la solucién no varia; esto es violatorio de un
elemental principio de justicia,

La regla es, en definitiva, que tanto la Administracién
como la parte recurrente, deben sufragar sus propios gastos.

La Administracién no puede fijar costas ni regular ho-
norarios. En su caso, en nuestro derecho dicho reclamo re-
quiere ser planteado ante el organo jurisdiccional; la Admi-
nistracién no puede hacer una condenacién en costas a una de
Ias partes.

Por ultimo, recuérdese que en el orden nacional se ha
suprimido el sellado de actuacién en el procedimiento admi-
nistrativo (ley 16.450, art. 69).

§ 195. 4. PROTECCION ADMINISTRATIVA. Es la protec-
cion a las situaciones juridicas subjetivas que se desarrolla
en el &mbito de la Administracién, por la que se contrela la
legitimidad y oportunidad de los actos que ella dicte o ejecute.

Eata fiscalizacién puede desarrollarse de oficio o a instan-
cia de parte.

a) Control admintstrativo de oficio. Es una fiscaliza-
cién realizada por la misma Administracién, en ejercicio de
una auténtica funcién de autocontrol, por la que puede ex-
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tinguir o modificar actos viciados, siempre que no lesione la
estabilidad de las relaciones y situaciones juridicas particu-
lares (arts. 17 y 18, ley 19.549; art. 39, decr. 1759/72).

b) Control administrativo por impulse particular: Los
medios administrativos para la proteccion de los administra-
dos. El control administrativo a peticién de parte, titular de
situaciones juridicas subjetivas (derecho subjetivo, interés
legitimo, interés simple) puede realizarse por diversos medios
0 remedios administrativos de impugnacion de actos, hechos
u omisiones dictados o ejecutados por un érganc estatal en
ejercicio de la funcién administrativa: 1. Recursos adminis-
trativos. 2. Reclamaciones administrativas. 8. Denuncias.

§ 196. 5. MEDIOS DE PROTECCION ADMINISTRATIVA. a)
Concepto, Como ya sefialamos, entre los medios de protec-
cion juridica tenemos los recursos administrativos strictu sem-
su, las reclamaciones y las denuncias.

Recurso administrative. En sentido amplio entendemos
por recurso administrativoe el remedio de proteccién juridica
al alecance del administrado para impugnar actos y hechos
administrativos que lo afectan; para la defensa de sus dere-
chos respecto de la Administracién Pidblica. En este aspecto,
recurso administrativo es sinénimo de remedio administrativo,
comprensivo de los recursos strictu sensu, reclamaciones y
denuncias. Como indica Marienhoff, “es un medio de impug-
nar la decision de una autoridad administrativa, con el objeto
de obtener, en sede administrativa, su reforma o extincién”.

En sentido restringido, el recurso administrativo es un
remedio administrativo especifico, diverso de la reclamacion
¥ la denuncia, por €l que se atacan solamente actos adminis-
trativos y se defienden derechos subjetivos o intereses legi-
timos. El recurso debe tramitarse y resolverse a diferencia de
la denuncia.

En sintesis, “Es una pretension deducida ante un 6rganc
administrative por quien estd legitimado para ello, con el fin
de obtener la revocacidn, sustitucién o modificacion de un acto
administrativo, dictado por ese mismo érgano o por el inferior
jerdrquico. El administrado puede atacar el acto administra-
tivo por razones de legitimidad o de oportunidad y su actividad
conduce a la defensa de un derecho subjetive o de un interés
legitimo lesionado por el acto” (Diez).
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Reclamacién aedministrativa. Es un pedido que se hace
a la autoridad administrativa para que haga uso de la facultad
de revocar o modificar los actos de la Administracién.

En la reclamacién se pueden impugnar tanto actos como
hechos u omisionegs administrativas, en defensa de derechos
subjetivos e intereses legitimos.

Denuncia. Por medio de la denuncia pueden impugnar-
se actos, hechos u omisiones administrativas y pueden defen-
derge intereses simples. Como sefiala Zanobini, la denuncia es
una declaracién de conocimiento, mientras que el recurso es
una declaracién de veluntad del administrado. En otros tér-
minos, es la informacién que un particular hace a un érgano
sadministrativo sobre un vicio en la actividad administrativa.
Puede hacerla cualquier persona sea o no la afectada por el
acto, hecho u omisién. La autoridad que la recibe no tiene
obligacién de tramitarla y resolverla.

En sintesis, doctrinariamente digamos:

Criterios de Recurso Reclamacién Denuncia
diferenciacion

. Actividad admi-
nistrativa cues-
tionada (aspec-
to objetivo).

Actos adminis-
trativos,

Actos, hechos u
omisiones ad-
ministrativas,

Actos, hechos u
omisiones ad-
ministrativas,

2. Situacién juridi-

ca tutelada (as-
pecto subjetivo).

Derechos subje-
tivos e intere-
ses legitimos.

Derechos subje-
tivos e intere-
ses legitimos.

Intereses sim-
ples,

. Por la tramita-
cion y resolucién
(aspecto formal,
de actividad o
procedimiento).

Obligacién de
la Adminis-
tracién de
tramitar y re-
solver,

Obligacién de
Ia Adminis-
tracién de
tramitar y re-
solver,

Sin obligacién
para la Ad-
ministracién
de tramitarla
o resolverla,

Sin embargo, la formulacién teérica que precede no se
adecua siempre a la realidad legislativa y a la prictica ad-
ministrativa, como veremos en los siguientes casos:

.

1. El recurso de queja, procede contra hechos irregula-

res cometidos por la Administracién en la tramitacién del pro-
cedimiento. Por ello, el derecho espafiol, con mejor criterio,
lo lama simplemente quejo, asimilindolo a las reclamaciones
y excluyéndolo de los recursos que teéricamente sélo proceden
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contra actos administrativos. El recurso de queja no es tal,
sino una reclamacién (art. 71, decr. 1759/72).

2, La denuncia, como dijimos, sélo tutela intereses sim-
ples. En cambio, con la llamada denuncia de ilegitimidad es
posible impugnar actos administrativos que afectan derechos
subjetivos o intereses legitimos; por ejemplo, cuando el tér-
mine para recurrir ha expirado [arts. 19, inc. e}, 6°, ley 19.549].

3. En cuanto a la obligacién de tramitar y resolver la
impugnacién, que teéricamente existe en los recursos y en la
reclamacién administrativa, se ha hecho extensiva a la men-
cionada denuncia de ilegitimidad, en el orden practico.

b) Naturaleza juridica. El recurso administrativo —en
sentido amplio— es un medio de defensa de los derechos del
particular ante el dérgano administrative. Juridicamente, ese
medio de defensa se caracteriza por ser un derecho en sustan-
cia y un acto en su forma, en su interposicién procesal.

§ 197. 6. RECURSO ADMINISTRATIVO Y ACCION PROGCESAL
ADMINISTRATIVA. Cabe distinguir los recursos administrati-
vos de las acciones procesales administrativas, propias éstas
del denominado procesc administrativo.

Los medios juridico-precesales de la administrados (re-
cursos y acciones) de defensa contra la actividad administra-
tiva, se dividen en:

a) Recursos administrativos, por ejemplo, recurso jerar-
quico, de reconsideracién, jerdrquico impropio, o de alzada,
etcétera.

b) Acciones procesales administrativas, por ejemplo,
accion subjetiva de plena jurisdiccidn, accidn objetiva de anu-
lacion, accién de lesividad, interpretacién, etcétera.

Los primeros (recursos administrativos) se desenvuelven
dentro del procedimiento administrativo ¥y se tramitan por lo
tanto ante la misma Administracién. Las segundas (las aceio-
nes procesales administrativas) se tramitan ante un tribunal
de justicia imparcial e independiente y conforman el proceso
administrativo, también denominado contenciosoadministrativo,
o justicia administrativa.

Resumiendo, podemos caracterizar las diferencias especifi-
cas entre recursos edministratives y aeciones procesales admi-
nistrativas, de la siguiente manera:
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Criterios Recurgos Acciones procesales
de diferenciacién administrativos administrativas

Por la naturaleza de
la funcién estatal que
se ejerce.

Funcién administrati-
va (OE, OL y 0OJ).

Funeién jurisdiccional
(0J).

2. Por el cardcter en que Como parte en el pro- Como tercero impar-
actuz el que decide, cedimiento. cial en el proceso.

3. Por la extensién del Control de legalidad Control de legitimi-
control, (legitimidad y opor- dad. ’

tunidad).

4, Por las situaciones ju- Derechos subjetivos, Derechos subjetivos e
ridicas tuteladas. intereses legitimos intereses legitimos.

e intereses simples.

5. Por lag facultades pro- —Impulsién de oficio. —Instancia de parte.
cedimentales del 6r- —Principio de la ver- —Principio de la ver-
gano que decide. dad material. dad formal.

6. Por la naturaleza del Acto administrative.  Acto jurisdiccional
acto que decide. (sentencia).

7. Por la eficacia y re- TImpugnable por otro Fuerza de verdad le-

curribilidad de la de-
cision,

recurso administra-
tivo ¥y luego por
acciones judiciales.
La Administracién
estd parcialmente
limitada por la de-
cisién; puede revo-
ear, sustituir o mo-
dificar el acto salvo
estabilidad o cosa
juzgada administra-
tiva.

gal; inmutable una
vez agotados los re-
cursos jurisdiecio-
nales de que fuera
susceptible. La sen-
tencia es vineulante
también para el
juez.

§ 198, 7. CLASIFICACION DE LOS RECURSOS ADMINISTRA-

TIVoS. Los remedios o recursos del procedimiento administra-
tivo (recurso en sentido estricto, reclamacién y denuncia) se
clasifican en reglados y ne reglados. Los primeros (reglados)
tienen su fuente en ley formal o reglamento. Los no reglados,
son aquellos cuya existencia es implicita y resultan de origen
analogico o interpretativo (Marienhoff, Gordillo}.

Esta clasificacion doctrinaria de recursos reglados y no
reglados, que en otros tiempos era de significativa trascenden-
cia tedrico-practica, con la sancién de la ley 19.549 y su decreto
reglamentario, que ha instituido en nuestro pais una regulacion
integral de los recursos administrativos en ¢l orden nacional,
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ha desaparecido virtualmente su interés en mantenerla. Ahora,
cabe afirmar que en principio todos los recursos administra-
tivos son reglados. En la ley 19.549 sélo la mera reclamacién
vy la mera denuncia han escapado a la normacién positiva.

Antes de la sancién de la ley nacional de procedimientos
administrativos, eran recursos no reglados de origen analé-
gico o interpretativo, los recursos de revisién, aclaratoria, re-
consideracion, jerarquico no reglado; tampoco estaba reglada
la denuncia de ilegitimidad.

Desde otro enfoque, teniendo en cuenta la finalidad per-
seguida con su interposicion por parte del interesado, distin-
guimos los recursos impugnativos de los complementarios. Los
primeros tienen por objeto rebatir, combatir, impugnar en ‘su-
ma. En cambio, los segundos serian aquellos que se interponen
durante el tramite del procedimiento o luego de ferminado,
no con la finalidad de impugnar, sino de lograr una decision
que en alguna medida perfeccione tanto el acto que resuelve
un recurso como un triamite determinado o su cumplimiento
por parte de la Administracién.

Son recursos impugnativos: 1. de reconsideracién (arts.
84 R. y 100 R.); 2. de apelaciéon ierarquica menor [art. 87,
inc. a) R.}; 3. de apelacién jerdrquica mayor [art. 87, inc. b)
R.]; 4. jerarquico directo (art. 89 R.); 5. jerdrquico en sub-
sidio (art. 88 R.) ; 6. jerdrquico interno o menor (art. 93 R.);
7. de alzada (art. 94 R.); 8. de revisién (art. 22, Ley); 9. de-
nuncia de ilegitimidad [arts. 19, inc. e), 6°, ley 19.549); 10.
reclamo administrative (art. 30, ley 19.549).

Son recursos complementarios: 1. de queja (art. 71 R.);
2. de rectificacion (art. 101 R.) ; 3. de aclaratoria (art. 102 R).

De acuerdo con el érgane competente para resolver los
recursos pueden distinguirse:

1° El mismo érgano que dicté el acto impugnado (recur-

ao de reconsideracién, revigién, rectificacién y aclaracién).

2% Organo superior al que dictara el acto objeto del recur-
so (recurso de apelacién jerdrquica menor y mayor, jerarquico
y denuncia de ilegitimidad).

39 Organo que dicta el acto general, cuando se impugnen
actos individuales dictados en su cumplimiento (art. 75 R.).

Tomando asi en cuenta la jerarquia o niveles jerarquicos
de los érganos que resuelven los recursos tenemos: 19 Organo
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con categoria jerdrquica inferior a director general o equi-
valente (recurso de reconsideracién, apelacién jerarquica me-
nor, recurso de apelacién jerirquica mayor, revisidén). 20 Or-
gano superior con categoria jerarquica de director general o
equivalente (recurso de reconsideracién, apelacién jerarquica
mayor, queja, revisién). 3° Autoridad superior del ente des-
centralizado con personalidad juridica (recurso jerarquico in-
terno o menor, art. 93 R., reconsideracion y recurso de revisién).
4° Ministro (recurso jerarquico, cuando se trate de materias
vinculadas al régimen econémico v administrativo del minis-
terio, arts. 89 y 90 R.; denuncia de ilegitimidad, recurso de
revisién). 5 Poder Ejecutivo (recurso jerarquico, de alzada,
revisién, denuncia de ilegitimidad).

8. FORMALIDADES PROCESALES COMUNES A LOS RECURSOS
ADMINISTRATIVOS. Todas las normas de procedimiento admi-
nistrativo que reglan la intervencién de los interesados en el
mismo, son aplicables a los recursos. El art. 77 de! decr.
1759/72 remite a las disposiciones comunes que van del art.
15 al 62.

Los recursos deberdn pregentarse en forma escrita, indi-
candose en la parte superior la suma del petitorio. La ley
acepta el medio telegrifico para interponer recursos y con-
testar vistas. También debers indicarse la identificacién del
expediente (art. 15, decr. 1759/72). El recurrente tiene dere-
cho a que se le selle y suscriba una copia de los escritos que
presenta (art. 30, decreto reglamentario).

En el escrito, siguiendo la practica procesal judicial, debe-
r4 indicarse la representacién que se invoca, acompafiindose
con la presentacién inicial el instrumento que la acredita (art.
31, reglamento). Sin embargo, los padres que comparezcan
en representacion de sus hijos, y el cinyuge que lo haga en
nombre del otro, no tendran obligacion de presentar lag par-
tidas correspondientes, salvo que fundadamente le fueran re-
queridas. La representacién seri testimoniada en la forma
usual por instrumento piblico, aunque se autoriza la carta
poder con firma autenticada por autoridad policial, judicial o
escribano piblico (art. 32, deecr. 1759/72). El mandato tam.
bién se puede otorgar ante la autoridad administrativa corres.
pondiente (art. 33). Esta clase de mandato se rige por normas
administrativas, lo cual significa que no se derogan los prin-
cipiog establecidos por el Cédigo Civil, arts. 1882 a 1885,
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Los menores adultos tendrin plena capacidad para inter-
venir directamente en procedimientos administrativos como
parte interesada en la defensa de sus propios derechos subje-
tives o intereses legitimos (art. 3°, in fine, decr. 1759/72).

E]l escrito de interposicién del recurso deberi expresar
la relacién de hechos y sus antecedentes, acompafidindose e
indicandose las pruebas que lo respaldan. La forma de ofrecer
y sustanciar la prueba se regira por las disposiciones propias
del decreto reglamentario y del Cédigo Procesal Civil y Co-
merecial de la Nacién en subsidio (art. 111, decr. 1759/72).

El administrado, en los recursos, a diferencia de cualquier
otra presentacién escrita ante la Administracién piblica, sera
necesario que exprese en forma concreta la conducta o acto’
que estime como legitimo para sus derechos o intereses (art.
77, decr. 1759/72. Kl petitorio, en efecto, no podra referirse
en forma genérica a una nulidad o revocatoria, pues deberi
expresar ademas el objeto preciso de! contenido de la preten-
sion (art. 82, decr. 1759/72).

Todo escrito inicial o en el que se deduzca un recurso debera
presentarse en mesa de entradas o receptoria del organismo
competente o podra remitirse por correo. l.os escritos posie-
riores podran presentarse o remitirse igualmente a la oficina
donde se encuentre el expediente. La autoridad administra-
tiva debera dejar constancia en cada escrito de la fecha en
que fuere presentado, poniendo al efecto el cargo pertinente
o sello fechador. IL.os escritos recibidos por correc se consi-
derarin presentados en la fecha de su imposicién en la oficina
de correos. A pedido del interesado el agente postal debera
sellarle una copia para su constancia (art. 25, deer. 1759/72).

9. PRESUPUESTOS PROCESALES COMUNES A LOS RECURSOS.

A) Actos tmpugnables. La ley 19.549 y su reglamen-
tacién diseriminan una amplia posibilidad de recurrimiento e
impugnacién de la actividad administrativa. Se admite la im-
pugnabilidad de los llamados actos administrativos de alcan-
ce particular y general (arts. 23 y 24, ley 19.549 y 73, decr.
1759/72), cuando se hubiera dado o comenzado a dar aplicacion.

Sistematizando el objeto de la impugnacién digamos que
ésta puede comprender: a) Hechos u omisiones (recurso de
queja, art. 71 R.; recurso de rectificacion, art. 101 R.; v re-
clamo administrative, art. 30, ley 19.549). b) Actos definitivos
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[recursos de reconsideracién, arts. 84 y 100 R.; de apelacién
jerirquica mayor, art. 87, ine, b) R.; jerirquico, art. 88 R.;
de alzada, art. 94 R.; denuncia de ilegitimidad, arts. 19, inc. e),
6°, ley 19.549]. ¢) Actos que impidan totalmente la tramitacion
del reclamo o pretensién del interesado [recursos de reconside-
racién, art. 84 R.; de apelacién jerdrquica mayor, art. 87, inc.
b) R.; jerdrquicos, arts. 88, 89 y 93 R.; de alzada, art. 94 R.:
denuncia de ilegitimidad, arts. 19, inc. e), 6°, ley 19.549]. d)
Actos interlocutorios o de simple trdmite que lesionen derechos
subjetivos o intereses legitimos [recurso de reconsideracion,
art. 84 y de apelacién jerdrquica menor, art. 87, inc. b), decr.
1759/72]. e) Actos de alcance general, cuando se hubiere dado
o comenzade a dar aplicacién (art. 73 R). f) Actos firmes
(recurso de revision, art. 22 de la ley 19.549 y art. 84 del decre-
to reglamentario respecto del recurso de reconsideracién).

B) Infraccién juridica. Ilegitimidad e inoportunidad.
Tratidndose de recursos, dentro de la instancia administrativa,
gefiala Fiorini (Los recursos en la ley de procedimientos admi-
nistrativos de la Nacién, en LL, del 11/9/72, t. 147), las infrac-
ciones juridicas impugnables puede referirse a la legitimidad o
al mérito de los actos, ya sea en forma conjunta o separada. La
ley 19.549 en su art. 18 segunda parte, discrimina el elemento
axiolégico de los actos administrativos, cor los juicios sepa-
rados e individualizados de oportunidad, mérito y convenien-
cia. En el art, 73 de la norma reglamentaria se reiteran estas
causales de impugnacién en los siguientes términos: “Los re-
cursos podrian fundarse tanto en razones vinculadas a la legi-
timidad, cemo a la oportunidad, mérito o conveniencia del acto
impugnado o al interés piblice”. Por tltimo, el art. 97, del
decr. 1759/72, limita el aleance de la impugnabilidad del re-
curso de alzada, excluyendo el recurrimiento por mérito, opor-
tunidad o conveniencia de los actos administrativos de los entes
descentralizadoes,

Los vicios por ilegitimidad del acto administrativo que
establece 1a ley se refieren a los elementos establecidos por
los arts. 79 y 8° de la misma. Comeo sefiala Fiorini, esta remisién
4 las pautas positivas de la ley ahorra bizantinas querellas
sobre los elementos del acto administrative.

C) Interés juridico vulnerado: derecho subjetive o inte-
rés legitimo. La norma reglamentaria al referirse al sujeto
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activo del recurso expresa *los recursos adminisiratives po-
drdn ser deducidos por quienes aleguen un derecho subjetivo
o un interés legitimo” (art., 74). Necesariamente, e] recurrente
debe ser titular de alguna de ias situaciones juridicas subje-
tivas referidas. El interés juridico, exclusivo o concurrente,
se exhibe como un presupuesto para poder impugnar la volun-
tad administrativa que lesiona, digminuye, restringe o excluye
la satisfaecién de una situacién juridica que es amparada por
Ia norma. .

10. RECURS0S ADMINISTRATIVOS EN PARTICULAR.

§ 199. A) Recurso de reconsideracion o revocatoria.
Doctrinalmente, seria aquel recurso presentade ante el mismo
érgano que dicto el acto para que lo revoque o modifique por
contraric imperio. En este centido se le llama recurso de
oposicion, revocacién, reposicién, reconsideracién, advertencia,
etc., lo cual crea, por supuesto, serias dificultades semanticas.
Este recurso es similar al de revocatoria del procedimiento ju-
dicial, pues debe interponérsele contra el acto y ante el mismo
o6rgano administrativo que lo dictd, en el término de 10 dias
de su notificacién (art. 84, decr. 1759/72). El 6rgano compe-
tente lo resuelve dentro de los 30 dias computados desde su
interposicién; si hubiere habido prueba e! término se compu-
tari desde la presentacién del alegato o desde el vencimiento
del plazo para hacerlo (art. 86).

La reconsideracién procede contra: a) actos definitivos o
que impidan totalmente la tramitacion del reclamo o preten-
sién del administrade (art. 84); b) actos interlocutorios o de
mero trimite que lesionen un derecho subjetivo o un interés
legitimo (art. 84); ¢) decisiones definitivas o asimilables del
Poder Ejecutive o ministros dictadas en recursos y que agoten
las instancias de los mismos (art. 100, decr. 1759/72).

Si se tratara del primer caso, o sea impugnacién de actos
definitivos, o que impidan totalmente la tramitacion del re-
clamo, el recurso de reconsideracién lleva implicito el recurso
jerdrquico en subsidio (art. 88). Si se tratare del segundo
caso, 0 sea impugnacién de actos interlocutorios o de mero
tramite que lesionen un derecho subjetivo ¢ interés legitimo,
si el acto emanara de agentes de inferior jerarquia, la decigion
recaida en el recurso de reconsideracién puede ser objeto del
recurso de apelacién [art. 87, inc. a), decr. 1759/72]. Si el
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acto emanara de director general o jerarquia equivalente o
mayor, la resolucién recaida en el recurso de reconsideracién
es irrecurrible [art. 87, inc. a), in fine, decr. 1759/72).

Si se tratare del tercer caso, o sea la impugnacién de deci-
siones definitivas o asimilables del Poder Ejecutivo o ministros
contra el acto que resuelve el recurso de reconsideracion, sélo
procedera el recurso de revisién (art. 100, decr. 1759/72 ¥
art. 22, ley 19.549).

A modo de sintesis, como sefiala Fiorini, el recurso de
reconsideracién procede contra actos definitivos exXpresos o
tacitos, ¢ actos interlocutorios y de meros tramites que son
aquellos actos que causan gravamen y que no pueden rectifi-
carse en la oportunidad de dictarse el acto administrativo
definitivo.

Si el recurso de reconsideracién no fuere resuelto dentro
det plazo fijado (30 dias, art. 86), el interesado podri repu-
tarlo denegado ticitamente. Por wltimo, si mediare delegacion,
el recurso de reconsideracién sera resuelto por el 6rgano dele-
gado sin perjuicio de la avocacién del delegante (art. 85).

§ 200. B) Recurso de apelacion jerdrquice (art. 87, decr.
1759/72). Tratase de un recurso optativo y se interpore lue-
go de haberse desestimado expresa o ticitamente el reeurso
de reconsideracién. En nuestro derecho positivo se contemplan
dos tipos de recurso de apelacién que podemos adjetivar de
“apelacién menor” y “apelacién mayor” respectivamente. An-
tes de la ley 19.549 se le llamaba “recurso jerarquico no re-
glado™.

El recurso de apelacion jerdrquica menor procede contra
actos interlocutorios o de mero tramite, dictados por autoridad
inferior a director general o de Jjerarquia equivalente [art. 87,
inc. a)]. Los actos interlocutorios o de mero tramite dictados
por director general o jerarquia equivalente o mayor, serian
irrecurribles.

Se interpone ante el 6rgano que denegara expresa o tici-
tamente el recurso de reconsideracién, dentro del plazo de cinco
dias computados desde el vencimiento del plazo de 30 dias fija-
dos para resolver el recurso de reconsideracion [art. 87, inc. a)
y art. 86].

Interpuesto el recurso, las actuaciones se elevan de inme-
diato y de oficio, para ser resuelto el mismo, dentro de los 15
dias de recibidas, por el director general o autoridad de jerar-

-,
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quia equivalente, sin mds sustanciacién que el dictamen juri-
dico 8i correspondiere.

Vencido el plazo para resolver el recurso, se lo reputara
denegado ticitamente [art. 87, por analogia del inciso b), decr,
1759/72]. La deecigién dictada en este recurso es irrecurrible
[art. 87, inc. a), in finel.

El recurso de apelacion jerdrquico mayor [art. 87, inc.
b}], procede contra actos definitivos o que impidieran total-
mente la tramitacién del reclamo o pretensién, dictados por
organos de cualquier jerarquia. Se sobreentiende que el acto
ha sido dictado por agente de jerarquia inferior a director
general o equivalente [art. 87, inc. b)). EI recurso de apela-
cién jerdrquica mayor lleva implicito el recurse jerarguico
en subsidio (art. 88).

El recurso se interpone ante el érgano que denegd expresa
o ticitamente el recurso de reconsideracién del plazo de cinco
dias computados desde ei vencimiento del plazo de 30 dias fi-
jados para resolver dicho recurso (arts. 86 y 87, por analogia).

Interpuesto el recurso, las actuaciones se elevaran de in-
mediato y de oficio. E! recurso sera resuelto por el director
general o autoridad de jerarquia equivalente, dentro del plazo
de 30 dias, sin méas sustanciacion que el dictamen juridico
[art. 87, inc. a) por analogia y art. 79 de la ley].

Vencido el plazo para resolver el recurso, se lo reputari
denegado tacitamente [art. 87, inc. b)].

De lo expuesto, podemos concluir que el tramite del recurso
de apelacién se distingue segiin se trate de actos interlocutorios
0 de meros trimites y de actos definitivos. En el primer caso
deberid entender el 6rgano inmediato superior, mientras que
si se recurre contra un acto definitivo, su conocimiento corres-
ponderd al director general o al érgano con idéntica compe-
tencia. El plazo para decidir serd de 15 dias en el primer
caso y de 30 dias en el segundo [art. 87, inc. b)].

Estos recursos, al igual que el de reconsideracién, no son
obligatorios para cumplir con el recaudo legal del agotamiento
de la via administrativa para obtener el acto impugnable en
sede judicial [art. 23, inc. a), ley 19.549].

§ 201. C) Recurso jerdrquico. Este es un recurso ne-
cesario para poder recurrir judicialmente y procede contra
actos administrativos definitives o que impidan totalmente la
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tramitacién del reclamo o pretensién del administrado [art. 87,
ine. b), 88, 89, 90, 91, 92 v 93, Reglamento, decr. 1759/72];
en este Ultimo caso es definitivo porque impide las posibili-
dades procedimentales sobre continuacién del trdmite para
poder obtener una resolucién definitiva.

En la nueva normatividad juridica se contemplan tres
tipos de recurso jerarquico.

1. Reecurso jerdrquico directo Es el que se E.a.m_,vosm
directamente contra actos definitivos, expresos o tacites, o
asimilados por imposibilidad de poder continuarse, cuando no
se han interpuesto los recursos de reconsideracién y de apela-
cién, o cuando éstos estdn excluidos y es imposible interponer-
los en virtud del grado jerdrquico. .

Se interpone ante la autoridad que dicté el acto impug-
nado, en el plazo de 15 dias desde su notificacion. hm.m mogm...
ciones deben elevarse de inmediato y de oficio al ministerio
que corresponda (art. 90, decr, 1759/72).

El recursoc es resuelto por los ministros si se tratare de
materia vinculada al régimen econémico y administrative del
respectivo ministerio (art. 89, Const. Nac.; art. 90, decr.
1759/72). En los demdis casos y cuando se H..mmcm.?ms actos
dictados por ministros lo resuelve el Poder mum.emﬁqo. Como
vemos, la ley cambia el anterior nodowvﬁo.momamsoo del decr.
7520/44 que concebia el recurso jerdrquico como m.:\Em_ que
debia ser resuelto por el Poder Ejecutivo de la Nacidn; pues
la ley recoroce que el recurso jerarquico u:.mnm ser Emzm:o
por el Ministerio cuando se tratare de Em.ﬂmﬁm.nozmn_»:nﬂozm_-
mente reservada. La jurisprudencia y la doctrina no. han es-
clarecido en forma exhaustiva cuales son estas materias, ade-
mas de las del régimen disciplinario y ejecucion am. presupues-
tos. Por otra parte, la norma establece el amplio concepto
residual que “en los demas supuestos” deberan ser resueltos
por el Poder Ejecutivo (art. 90). .

En todos los casos, el recurso se sustanciard en sede del
ministerio en cuya estructura orgdnica se encuentre :Enm.m‘o
el 6rgano emisor del acto (art. 92, decr. 1759/72) ; ma.mazﬂ
ge recibiréd la prueba estimada pertinente y se recabara obli-
gatoriamente el dictamen de su servicio juridico vmﬁ:mdmunm.

El recurso debe ser resuelto en el plazo de 60 dias com-
putados desde la recepeion de las mnﬁcmn‘moumm por la autoridad
competente o, en su caso, de la presentacién del alegato o del ven-
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cimiento del plaze para hacerlo, si se hubiere recibido prueba
{art. 91).

Si se impugnaren actos del ministro o subsecretario o
se tratare de cuestiones juridicas complejas o estuviere com-
prometido el erario pablico, serd obligatorio el dictamen de la
Procuracién del Tesoro de la Nacidn (arts. 92 y 98, decr. re-
glamentario).

§ 202. 2. Recurso jerdrquico implicitc o en subsidio.
Este recurso se presenta cuando el administrado ha optado por
interponer el recurso de reconsideracién y posteriormente el
de apelacion contra actos administrativos de 6rganos inferio-
res a director general, o solamente el de reconsideracién [art.
87, incs. a) y b)].

La interposicién de estos dos recursos lleva implicito el
recurso jerdrquico en subsidio. En estos dos supuestos, recha-
zadod los recursos optativos en forma expresa o tacita, el
expediente deberd ser elevade de inmediato, a pedido de parte,
al érgano minigterial o al Poder Ejecutivo, segiin el contenido
de los actos impugnados.

El administrado tiene derecho a mejorar o ampliar los
fundamentos del recurso dentre de los cinco dias de haberse
recibido el expediente por el érgano competente (art. 88, decr.
1759/72).

Los demds trimites, érganos competente para resolver,
plazo para dictar la resolucién, forma de computar dichos
plazog, obligatoriedad del dictamen del servicio juridico per-
manente, ¥ supuestos en que se requiere el dictamen del Pro-
curador del Tesoro de la Nacidon, se rigen por las normas pro-
pias del recurso jerarquico directo, previsto por los arts. 90,
91 y 92 del decreto reglamentario de la ley de procedimientos
administrativos.

8. Recurso jerdrquice interno. Procede contra actos ad-
ministrativos definitivos o que impidan totalmente la trami-
tacion del reclamo o pretensién del administrado emanados
de autoridades inferiores de un ente descentralizado (art. 93,
22 parte). :

Se interpone ante la autoridad inferior que dicté el acto
impugnado, en el plazo de 15 dias de notificado el acto, y sera
elevade de inmediato y de oficio a la autoridad superior del
ente (arts. 93 y 90).
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El recurso lo resuelve el 6rgano superior del ente descen-
tralizado con personalidad juridica (art. 93), previa sustan-
ciacién, tramite y prueba diligenciados internamente.

La resolucién del recurso debe dictarse dentro de los 60
dias a contar de la recepcién de las actuaciones por la auto-
ridad competente, o en su caso, de la presentacion de los ale-
gatos o del vencimiento del plazo para hacerlo, si se hubiere
recibido prueba (art. 91). En los supuestos de ley son obli-
gatorios los dictimenes juridicos requeridos por el articulo
92 de la norma reglamentaria,

§ 203. D) Recurso de alzada (jerdrquico impropio).
Es el que se interpome ante el poder Ejecutivo contra una
decisién de autoridades superiores de un ente descentralizado
de la Administracién, Nuestra legislacién (art. 94 y ss. de-
creto 1759/72) lo denomina recurso de alzada, siguiendo asi
la opinién de Sayagués Laso y Garrido Falla. En nuestra
doctrina también se le llama recurse jerdrquico impropio en
cuanto el ente no estd sometido stricto iuris a la jerarquia del
Poder Ejecutivo.

Procede contra actos administratives definitives o que
impidan totalmente la tramitacién del reclamo o pretension
del administrado, cuando emanaren del érgano superior de
un ente descentralizado con personalidad juridica: entes au-
{4rquicos, empresas de Estado, efe. En cambio, no se admite
contra los actos de las sociedades de economia mixta, socie-
dades del Estado, personas publicas no estatales, entidades
locales, provincias, entes interestaduales (por ejemplo YMAD,
Yacimientos Mineros de Aguas de Dionisio, entidad creada
por convenio entre la Nacién y la provincia de Catamarca y
la Universidad Nacional de Tucumén, ratificado por la ley
14.771; CFI, Consejo Federal de Inversiones, etc.).

El recurso de alzada debera interponerse ante la autori-
dad que dicté el acto impugnado, en el plazo de 15 dias. Sera
elevado de inmediato y de oficio al ministerio que corresponda
(art. 98 por remisién al art. 90 del decreto 1759/72). La tra-
mitacién del recurso se sustanciari en sede del ministerio en
cuya estructura organica figura el ente emisor del acto (art.
98 por remisién al art. 92}, E] Poder Ejecutivo de la Nacién
es el érgano competente para resolver los recursos de alzada,
galvo que una norma expresa, se entiende —dice Fiorini—
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de consistencia legislativa, disponga que sea otro 6rgano de la
Administracién (art. 96).

La resolucién del recurso deberi dictarse dentro de los
60 dias computados en la forma prevista por el articulo 91
del Reglamento (art. 98 por remisién al art. 91 del decreto
1759/72). En su caso, son obligatorios los dictimenes juri-
dicos requeridos por el articulo 92 (art. 98).

El articulo 94 sefiala el caracter optativo del recurso a
favor del administrado. En efecto, no se impone con caracter
obligatorio la interposicion del recurso de alzada para poder
promover las acciones judiciales pertinentes. Esta disposicién
reglamentaria concuerda con el art. 32, inc. f) que excluye
el reclamo administrativo previo cuando se demandare a un
ente descentralizado con facultades para estar en juicio.

“La eleceion de lo vie judicial hard perder lo administra-
tiva; pero la interposicion del recurso de alzade no impedird
desistirlo en cualquier estado a fin de promover la accién judi-
cial, ni obstard a que se articule ésto una vez resuelto el
recurso administrative” (art. 95).

Por dGltimo, el articulo 97 reglamenta respecto de los
efectos o alcance del recurso de alzada. El control del Poder
Ejecutivo en este caso se limita a la legitimidad de la activi-
dad administrativa del ente descentralizado, salvo que la ley
autorice el control amplio. Por otra parte, la resolucién se
limita a revocar el acto impugnado, a diferencia de lo dispues-
to por el articulo 82 respecto de log efectos de la resolucién
que recaiga en los demis recursos; sin embargo, admite la
posibilidad de que el Poder Ejecutivo modifique o sustituya el
acto si fundadas razones de interés piblico lo justificaren, La
actitud centralista que adopta la legislacién nos parece poli-
tica y administrativamente inconveniente.

El Reglamento en su art. 93, primera parte, extiende las
normas de los distintos recursos expuestos en la Administracién
central, para los actos administrativos provenientes de los en-
tes autdrquicos, salvo que una norma establezca lo contrario,

§ 204. E) Recurso de revisibn. Contra las decisiones
que cierran el tramite administrativo no caben, en principio,
recursos administrativos, excepto los casos de violacién de la
defensa en juicio y de revision.

84. Dromi.
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La practica administrativa admitia el recurso de revision
aplicando analdégicamente al procedimiento administrative las
disposiciones del art. 24 de la ley 50 (derogada por la ley
17.454), y del art. 133 de la Ley de Contabilidad (decreto
23.354/586), que confiere un recurso de revisién ante el Tribu-
nal de Cuentas de la Nacién, contra las decisiones condenato-
rias del mismo,

La ley nacional de procedimientos administrativos prevé
expresamente la revisién en su articulo 22, contemplando cua-
tro causales para su procedencia. Este recurso optativo, ex-
cepcional y de interpretacién limitada —como dice Fiorini—
se admite contra actos firmes.

La primera de las causales ge refiere al caso en que resul-
taren contradicciones en la parte dispositiva del acto; en este
supuesto el recurso deberi interponerse dentro de los 10 dias
de la notificacién, El art. 102 del Reglamento establece al
mismo fin el recurso de aclaratoria, pero con un plazo de
5 dias para su interposicién.

La segunda causal corresponde cuando después de haberse
dictado el acto administrativo y firme éste —mno interesa el
tiempo transcurrido—, se hallaren documentos decisivos de
existencia ignorada, o cuando no se hubieren presentado por ra-
zones de fuerza mayor o por la accién de un tercero. En este
caso la interposicién del recurso deberi hacerse dentro de los
30 dias de conocerse el hecho o haberse adquirido la documen-
tacion.

La tercera causal acontece cuando el acto fue dictado en
base a documentacién falsa, cuya declaracion de falsedad se
desconocia o se hubiere declarado después de examinado el acto.

Como cuarta y dltima causa, el art, 22 de la ley 19.549
prevé la circunstancia del acto dictado mediante cohecho, pre-
varicato, violencia, o cualquier otra maquinacién fraudulenta
o grave irregularidad comprobada.

En los dos altimos casos el recurso debe interponerse
dentro de los 30 dias de comprobarse en “legal forma" los
“echos indicados, o sea, la falsedad, el cohecho, el prevarica-
to, etc. La ley no expresa en forma categérica que la legal
forma que se requiere, deba provenir de instancias judicialeg
o de otras pruebas manifiestas igualmente demostrativas del
hecho incriminado; por ello correspondera a la jurisprudencia
darle la interpretacién correcta; para nosotros, en considera-
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cién de la seguridad juridica de administrades y Administra-
cién respectivamente, los hechos referidos deben resultar de
sentencia judicial que asi lo declare.

El recurso se interpone ante el 6rgano que dicté el acto,
en los plazos sefialados, y lo resuelve el mismo drganc que
dictara el acto recurride; esto tltimo en virtud de una inter-
pretacion de la plenitud juridica que consagra el nuevo orde-
namiento en la materia, pues la ley mantiene silencio sobre el
particular. Por iltime, el art. 100 del Reglamento admite la
revisiéon prevista en el art. 22 de la ley contra las decisiones
definitivas del Poder Ejecutivo o los Ministros.

Al resolver el recurso, el drgano competente deberi re-
querir dictamen juridico, por aplicacién analdgica del art. 7°,
ine. d) de la ley y art. 92 del decreto reglamentario,

§ 205. F) Recurso de aclaraloria y rectificacion. Se di-
rige a la misma autoridad que dicté un acto para que explicite
su contenido o alcance en caso de oscuridad o imprecision, o
corrija materialmente errores numéricos, de expresion o de
escritura.

El Reglamento (decreto 1759/72), regula la rectificacion
y el recurso de aclaratoria en sus arts. 101 y 102, Respecto de
la rectificacion, el art. 101 dice: “En cualquier momento podrdn
rectificarse los errores materiales o de hecho y los aritméticos,
siempre que la enmienda no altere lo sustancial del acto o de-
cisién.”

En cuanto a la aclaratoria, el art, 102 dice: “Dentro de
los einco dias computados desde la notificacién del acto defi-
nitivo podrd pedirse aclaratoria cuando exista contradiccidn en
su parte dispositiva, o entre su motivacidn y la parte dispositi-
va o para suplir cualquier omisidn sobre algune o algunas de
las peticiones o cuestiones planteadas.”

El trimite de la aclaratoria y/o rectificacion debe asimi-
jarse al del recurso de reconsideracion, con el cual puede inter-
ponerse simultineamente, La aclaracion, modificacién o rec-
tificacién sdlo puede ser dispuesta por el mismo 6rgano que
dicts el acto. Si la modificacién 1a hace otro érgano que el
autor del acto, se tratara de una interpretacién, revocacitn
total o parcial, sustitucion, extincidn, segtin los casos, pero no
de una aclaracién.
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En el supuesto rechazo del recurso de aclaracién y recti-
ficacién, corresponderi recurrirlo ante los drganos superiores
de la Administracién y en su caso en sede judicial, solicitando
la extincién o modificacion del acto, sea por revocacién o por
anulacién, de acuerdo con la autoridad que entienda en el mismo.

11. RECLAMACIONES.

§ 206. A) Reclamacion administrative previa. Antes
de 1900 era necesario, para demandar a la Nacién, cbtener la
venia legislative, esto es, una ley del Congreso autorizando la
accion judicial contra el Estado, En ese afio se dictdo la ley
3952 que suprimié tal requisito sustituyéndolo por la exigencia
de un previo reclame administrativo de aquello por lo gue se
quiere demandar.

La ley 3952, en su art. 19, dispuso “Los tribunales federales
y los jueces letrados de los territorios nacionales conscerdn de
las acciones civiles que se deduzcan contra la Nacién en su
cardcter de persona juridica, sin necesidad de autorizacion pre-
vig legislativa, pero no podrdn darles curso sin que se acredite
haber precedido la reclamacion de los derechos controvertidos,
ante el Poder Ejecutivo y su denegacion por parte de éste.”

Esta ley fue interpretada en forma restrictiva. No era
aplicable cuando el Estado actuaba como poder piiblice, por lo
que fue necesario dictar otra ley, la 11.634, para aclarar defini-
tivamente que foda vez que se demandara al Estado, en su ca-
racter de persona juridica o de persona de derecho piblico, no
haria falta la venia legislativa sino lnicamente la previe recla-
macion administrativa.

Es un remedio administrativo previo a la demanda judi-
cial. A veces se la consideré como una cuestién previa (Fio-
rini), como un recurso de revocacién (Bielsa), una especie de
litispendencia (Loépez), y también como equivalente a las tra-
mitaciones extrajudiciales que son comunes antes de someter
una controversia a los tribunales (C.S.N., t. 211, p. 83, “S. A.
Cia. Argentina de Teléfonos ¢/Pcia. de Mendoza). Para nos-
otros es una reclamecion prejudicial (anteproyecto Codigo Pro-
cesal Administrativo de la Nacién, Diez-Avila y Gordillo, art.
10).
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La reclamacién procede contra cualquier acto, hecho u
omisién proveniente de un 6rgano estatal, excepto contra los
decretos del Poder Ejecutivo por la sola razén de que ellos
cierran el procedimiento administrative, salvo cuando se tra.
tare de un caso de revisién; y contra los actos de érganos infe-
riores cuando éstos, de acuerdo con el ordenamiento juridico,
sean definitivos en sede administrativa y permitan demandar
directamente a la Nacién.

En el orden nacional sélo protege derechos subjetivos;
dado que en el 4mbito judicial no hallan proteccién Jos intere-
ses legitimos ni simples, pareciera que debe concluirse que tam-
poco ellos pedran ser impugnados mediante esta reclamacidn
de la ley 3952, modificada por ley 19.549 (arts. 30 a 32).

En el régimen de la ley 39352 la reclamacién administrativa
no interrumpe el curso de la prescripeién de la accién contra
el Estado, por lo que cuando amenace cumplirse la prescrip-
cion seri necesario interponer, no obstante, Ia accién judicial,
al solo efecto interruptivo de la prescripcidén, y esperar que
se cumplan los plazos del rectamo administrativo antes de pro-
seguir dicha accién.

Cabe recordar que de acuerdo con el art, 3986 del Céd. Civ.,
la preseripeidén se suspende por un afio o el menor término que
pudiera corresponder a la prescripciéon de la accién, por una
sola vez, mediante la constitucién en mora del deudor. Ello es
aplicable tanto a la reclamacién previa como a los recursos.

En el régimen de la ley 19.549, el reclamo administrativo,
como cualquier otra actuacién practicada con intervencién del
organo competente, produciri la suspensién de plazos legales
y reglamentarios, inclusive los relativos a la prescripcidn, los
que se reiniciaran a partir de Ia fecha en que quedare firme el
auto declarativo de caducidad [arts. 19, inc. e) 99, ley 19.549].

El reclamo administrativo procede contra actos adminis-
trativos y hechos dictados o producides por agentes estatales
de la Administracién, cualquiera que sea su jerarquia, con las
excepciones de los arts. 23, 24 y 32. Se interpone ante el
ministro o comando en jefe que corresponda. No se ha fijado
plazo para su interposicién, pero cabe interpretar que puede
interponerse antes del vencimiento del plazo de prescripcién
que corresponda.
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El reclamo es resuelto por el Poder Ejecutivo o tos minis-
tros o comandantes en jefe si mediare delegacion de faculta-
des (art. 30, ley 19.549). )

El érgano competente debe resolver el reclamo en el plazo
de 90 dias computados desde su formulaciéon. Vencido el plazo
el interesado requerira pronto despacho y si trascurrieren
otros 45 dias, podra iniciar la demanda en cualquier momento,
sin perjuicio de lo que fuere pertinente en materia de pres-
cripeién (art. 31, ley 19.549).

La jurisprudencia admite como excepcién la posibilidad
de demandar directamente a la Nacién, aunque no se haya
intentado previamente la reclamacién, en los siguientes casos:

1. Juicie promovido como consecuencia de otro anterior
seguido por la Nacién contra el actor del juicio actual o cuando
simplemente se reconviene.

2. Amparo de derechos constitucionales.

3. Interdictos posesorios.

4. Repeticién de impuestos pagados bajo protesta.
5. Repeticién de lo pagado en via de apremio.

6. Cuando se demande al Estado por responsabilidad de
dafios y perjuicios ocasionados por hechos o actos ilicitos de
sus agentes (decr. 28.211/44).

7. Existencia de una norma general que impone su re-
chazo.

& Cobro de indemnizacién por expropiacion; o sea dafios
ocasionados por juicios de expropiacién.

9, Umumnrmm y tasas aduaperas (arts. 82 y 165, ley de
Aduana, t. 0. 1956).

10. Cuando el Poder Ejecutivo acepta la controversia sin
oponer la falta de previo reclamo administrativo, el juez no
puede exigir de oficio que se acredite haber efectuado el recla-
mo para proveer la demanda.

11. Cuando el Poder Ejecutivo renuncia expresamente.
Ella no es de orden piblico, por ejemplo, en un convenio con
la otra parte.
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12. Accidentes de] trabajo, ley 9688, que regla expresa-
mente una accién o recurso contra la Nacién.

13. Para demandar la Nacién a una provincia no necesi-
ta cumplir con los requisitos de reclamo previo de la legisiacién
provincial.

La reciente ley 19.549, reglamentaria del procedimiento
administrativo nacional, establece en gu art. 32 los cases en
que no gerd necesaria la reclamacion administrativa previa. Al
respecto dice: “El reclamo administrative previo a que se refie-
ren los articulos anteriores mo serd necesario si mediare una
norma expresa que asi lo establezca y cuando:

»g)  Un acto dictado de oficio pudiere ser ejecutado antes
de que transcurran los plazos del articulo 31 (noventa dias
para pronunciarse sobre el reclamo);

"b) Antes de dictarse de oficio un acto por el Poder Eje-
cutivo, el administrado se hubiere presentado expresando su
pretension en sentido contrario.

"¢) Se tratare de repetir lo pagado al Estedo en virtud
de uno ejecucion o de repetir un gravamen pagado indebida-
mente.

»dy Se reclamoaren dafios y perjuicios contra el Estado
o se intentare una accion de desalojo contra el Estado o une
aceién que no tramite por via ordinaria.

7e) Mediare una clara conducte del Estado que hage
presumir la ineficacia cierta del procedimiento, transformando
el reclamo previo en un ritualismo indtil,

»fy Se demandare a un ente descentralizado con facul-
tades pare estar en juicio.”

§ 207. B) Queje. La queja, habitualmente llamada re-
curso de queja, sirve para impugnar actos, hechos u omisiones
administrativos.

Se rige por los principios generales en materia de recursos
administratives. Al igual que los demés recursos, debe ser obli-
gatoriamente tramitada.

Como dijimos, son impugnables por queja, actos y hechos
de la Administracién; por ejemplo, un acto que deniegue un
pedido de vista de las actuaciones; o lag declare reservadas; o
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el hecho omisive de no enviar el expediente del recurso a la
autoridad superior que lo ha solicitado para resolver el recurso
Jjeradrquico; obstruccién del derecho de presentar escritos; ocul-
tamiento de piezas del expediente; obstruccién del derecho de
controlar la produccién de prueba, etcétera,

Es un recurso de indole .H.mn.m:.n:mnm, v por ello debe inter-
ponerse ante una autoridad superior a ma:m:m que cometid
el hecho irregular de procedimiento.

En nuestro derecho (art. 71, decreto 1759/72), la queja
procede por: @) defecto de tramitacién; b) incumplimiento de
plazos legales o reglamentarios incurrido durante el procedi-
miento.

La queja se interpone ante el superior inmediato de quien
incurriera en las causales del recurso, dentro del plazo de 10
dias [por aplicacidn analégica del art. 19, inc. e), apartado 4°,
ley 19.549].

La resolucién recaida en la queja es irrecurrible, ello sin
perjuicio del amparo por mora de la Administracién (art. 71,
decreto 1759/72, por remision al art. 28 de la ley 19.549).

La resolucion debe dictarse en el plazo de 5 dias, sin otra
sustanciacién que el informe circunstanciado que se requerira,
si fuere necesario, del inferior, procurando evitar la suspen-
8ion del procedimiento principal.

Va de suyo que la queja, en principio, no suspende ni
interrumpe la tramitacién del expediente (igual art. 77, ley
espafiola de procedimiento administrativo).

§ 208, 12. DENUNCIAS.

A} Mera denuncia, La denuncia es una forma primitiva
de fiscalizacién administrativa. Es una simple presentacién
de un sujeto de derecho llamando la atencién de la autoridad
administrativa, acerca de un acto ¢ un hecho :.u.mmc_m;.. No
estd reglamentada en el orden nacional.

E] denunciante no acttia sobre la base de un derecho sub-
jetivo o interés legitimo, pues tan sélo tiene un interés simple
como cualquier habitante del pais; él no ha sido aicanzado por
el hecho o acto.

La Administracién no tiene estrictamente obligacién de
resolverla, pero no cualquier funcionario o empleado puede pro-
ceder a su arbitrio ordenando su archivoe o rechazo, sino que
debe encausarla hacia la autoridad superior competente,
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No estd sujeta a tramite, forma ni término aiguno. Si
se desea que nadie haga denuncias, lo ideal es exigir muchos
requisitos y formas al eventual denunciante (por ej., decr.
17.181/37 de la provincia de Codrdoka, arts. 53 a 60).

Puede ser presentada verbalmente o por escrito. Esta dlti-
ma es la forma siempre recomendable. La denuncia anénima
puede ser desechada automéaticamente, salvo que prima facie su
contenido fuere verosimil,

No se requiere en la denuncia administrativa, a diferencia
de la querella criminal, ratificacion alguna del denunciante.
Ademas, su retiro por el interesado no desobliga a la Adminis-
tracién. .

B) Denuncia de ilegitimidad. Esta denuncia se apro-
xima a un recurse informal y debilitado. Es en esencia un
recurso formalmente improcedente, al que no obstante debe
darge algiin tramite v congideracion.

Lz misma esti dirigida al Poder Ejecutivo en su cavacter
de jefe de la Administracién y principal responsable de su mar-
cha, por lo que los funcionarios de inferior jerarguia no pueden
detener su tramite ni rechazarla.

Su fundamento es de origen constitucional. El art. 14 de
la Const. Nac. ampara el derecho de peticién, una de cuyas
formas procesales de manifestarse es la denuncia de ilegiti-
midad.

Difiere de la mera denuncia en que generalmente procede
cuando un recursoc es improcedente por alguna razén; lo que
significa que sdlo la puede ejercitar quien ejerce un recurso,
o sea guien es titular de un derecho subjetivo o interés legitimo
a impugnar el acto.

Ademads, en cuanto al tratamiento, las denuncias de ilegi-
timidad son generalmente tratadas y tramitadas por la Admi-
nistracién como si fuere un recurso corriente.

Difiere de los recursos formales, en que se deja claramente
establecido que el Poder Ejecutivo reselvera si se va a pronun-
ciar respecto a la denuncia ¢ no, pudiendo rechazarla como re-
curso por improcedencia formal y no resolverla en cuanto
denuncia.

La ley naciongl- 19.549, de procedimiento administrativo,
dispone en su art. 19, inc. e}, ap. 6°, que “une vez vencidos los
plazos establecidos para interponer recursos administrativos se
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perderd el derecho para articularios; ello no obstard a que se
considere la peticion como denuncin de ilegitimidad por el supe-
rior, selve que éste resolviera lo contrario por motivos de segu-
ridad juridica o que, por estar excedidas razonables pautas
temporales, se entienda que medis abandono woluntario del
derecho”. De esta forma se incorpora la denuncia de ilegitimi-
dad, como medio administrativo para la proteccién juridica de

los administrados, a nuestro derecho positivo.

1II. PROTECCION JUDICIAL. EL PROCESQ ADMINISTRATIVO

§ 209. La proteccién de los administrados también tiene
lugar en via jurisdiccional a través del control judicial de la
Administracién, que configura lo que se ha dado en Ilamar lo
contenciosoadministrative, o con mejor criterio se denomina
el proceso administrativo,

Ese control judicial se realiza respecto de actos y hechos
administrativoes, reglamentos y contratos de la Administracién;
en suma, la actividad de los érganos estatales en ejercicio de la
funeién administrativa que haya afectado los derechos subjeti-
vos, 0 los intereses legitimos de los particulares,

1. LA CUESTION TERMINOLOGICA. El control judicial de
la Administracién configura lo que se Hama contenciosoadmi-
nistrativo, justicia edministrativa, jurisdiccion administrativa,
administracién contenciosa, proceso administrotivo, etc. Estas
expresiones significan en principio lo misme, en cuanto se refie-
ren a las contiendas sobre Derecho Administrativo que se ven-
tilan ante los estrados judiciales,

Nos parece preferible, siguiendo la doctrina mas avan-
zada (Diez, Gordillo, Gonzalez Pérez, Barrios De Angelis ¥
otros), hablar de proceso administrative, que si bien es relati-
vamente inusual, técnicamente es mas adecuado que la formula
corriente de lo contenciosoadministrativo.

El vocablo contenciosoadministrative, Io desestimamos por
miltiples razones, entre otras las siguientes:

a) Contencioso deriva de contendere e implica litigio,
conflicto de intereses en que dos partes acuden a un tercerc im-
parcial para que solucione sus problemas. Pero lo cierto es que
en materia de control judicial de 1a Administracién, no siempre
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existe conflicto de intereses ni hay dos partes; por ejemplo, en
el caso de la accién de anulacién o ilegitimidad en que sélo es
parte el particular accionante; en el proceso de lesividad en
que puede no habker més que una parte si el administrado no
interviene: la Administracién que acciona.

b) El vocablo contencioso tuvo su origen en los tribuna-
les administrativos franceses, que se caracterizaban por ser
organos de la propia Administracidn que resolvian los litigios
entre ella v los administrados, sin revisién judicial posterior.

Es de destacar que en el concepto francés de la divisién
de poderes, la justicia no debe inmiscuirge para nada en los
asuntos relativos a la Administracién Publica, que los decide
en lltima instaneia y por si sola.

En cambio, en nuestro sistema (judicialista), no puede
negarse a los administrados el acceso a2 una instancia judicial
propiamente dicha, s'endo inconstitucional toda pretensién de
la Administracién por la que intente ejercer funciones propias
de los jueces (art. 95, Const. Nac.}.

¢) Cabe sefialar, dice Jorge Tristan Bosch, que el empleo
de la expresién lo contenciosoadminisiretive es errado si de
lo que se pretende hablar es de jurisdiccién o de proceso. Ambos
vocablos ya indican de por si que estamos en presencia de una
actividad de naturaleza jurisdiccional. Seria también superfluo
interponer la palabra contencioso entre las de jurisdiccién ad-
ministrativa o proceso administrative. Ello es asi porque a
nadie se le ocurriria decir jurisdiccion contencioso civil o juris-
diccidon contencioso penal; proceso contencioso civil o proceso
contencioso penal. Tampoco cabe hablar en consecuencia de
jurisdiccion contencioso administrative o proceso contencioso
administrativo.

d) Ademas, el empleo del articulo neutro lo es inexpresivo
e inelegante, por lo que su uso debe desterrarse (Gonzalez Pé-
rez). Por otra parte, contenciosoadministrativo es un término
confuse que comprende un conjunto de ideas e instituciones
perimidas para el actual estado de derecho.

En consecuencia, siempre nos referiremos al proceso admi-
nistrative, como el medio por el cual se controla jurisdiccional-
mente a l1a Administracion. No obstante ello, justo es reconocer
que la expresion gramatical comtencioscadministrative estd






