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Capitulo XIIT
EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

I. Concepto de procedimiento administrativo

1. El proceso: Concepto amplio

La idea juridica de proceso puede ser concebida en sentido amplio, como una se-
cuencia o serie de actos que se desenvuelven progresivamente, con el objeto de llegar
a un acto estatal determinado, destacando entonces en el concepto la unidad de
los actos que constituyen el proceso, y su caracter teleoldgico; es decir, que éstos
se caracterizan por estar encaminados en su conjunto a un determinado fin.!

En este sentido amplio habria proceso en cualquier funcién estatal y podriamos
hablar entonces de: a) Proceso judicial (civil, penal, comercial, contencioso-admi-
nistrativo); b) proceso legislativo (es decir, el conjunto de actos parlamentarios
que tienen por fin el dictado de una ley); ¢) proceso administrativo. (El conjunto
de actos de la administracién que tienen por objeto la emanacién de un acto
administrativo.)

En este concepto no interesa, pues, quién dicta los actos que integran y resuel-
ven el proceso: Basta que sea “el sujeto activo de la funcién publica, en cualquiera
de sus especies,”? pudiéndose definir entonces al proceso como la “Serie o sucesiéon
de actos coordinados que fijan los datos segun los cuales ha de ejecutarse la fun-
cién publica, con derecho del sujeto o sujetos pasivos de la misma a participar,
con el sujeto activo en su formacién.”?

1Sobre estos aspectos de la idea de proceso, por otra parte bastante difundidos y generalizados,
ver por ejemplo, COUTURE, EDUARDO J., Fundamentos del derecho procesal civil, Buenos Aires, 1958,
3% ed., pp. 121 y 122; aunque es de sefialar que este autor, como todos los procesalistas, limita la
idea de proceso al proceso judicial. (Tal como lo hacemos nosotros aqui.)

2En esta tesitura BALLBE, MANUEL, “La esencia del proceso (El proceso y la funcién administrati-
va),” Revista General de Legislacién y Jurisprudencia, 2° época, t. XIV, Madrid, 1947, p. 5y ss. y p. 30.

3 BALLBE, op. cit., pp. 38 y 39. En igual criterio amplio, BECKER, FRANK, Das Allgemeine Verwal-
tungsverfahren in Theorie und Gesetzgebung, Stuttgart, 1960, pp. 10-11.
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2. Concepto restringido

No obstante que se suele usar asi el término, este criterio no pareciera ser con-
veniente. En efecto, razones histéricas y politicas han dado a la idea de proceso
un significado mas alto y valioso que el de mera secuencia de actos estatales
destinados a un fin determinado: Le han atribuido la caracteristica fundamental
de ser una secuencia de actos que tienen por fin decidir una controversia entre
partes (litigio) por parte de una autoridad imparcial e independiente (juez), con
fuerza de verdad legal. (Autoridad de cosa juzgada.) No importa fundamental-
mente, tal vez, que el acto del juez resuelva estrictamente un litigio, o que en
cambio se refiera a las materias llamadas de “jurisdiccién voluntaria;™ pero si es
fundamental que el acto final del proceso sea un acto judicial, es decir, una deci-
si6n proveniente de una autoridad imparcial e independiente, “desinteresada,”®
con respecto al proceso.

Aplicar el concepto de proceso a todo conjunto de actos dirigidos a la formacién
o0 a la aplicacién de normas juridicas (sean éstas jurisdiccionales, administrativas
o legislativas) implica quitarle ese caracter fundamental y tradicional de medio
o técnica para la administracién de justicia. Bien es cierto que también la actua-
cién de los 6rganos administrativos y legislativos esta sujeta a ciertos principios
constitucionales basicos y también comunes al proceso, y que igualmente tienen
en definitiva como criterio rector el de la justicia; pero no por ello puede olvidar-
se que es precisamente en el proceso judicial donde se hara la determinacién
definitiva y correctora del derecho y la justicia en un caso concreto, controlando
y eventualmente prescindiendo de la actuacién y las conclusiones de los 6rganos
legislativos y administrativos. Por esas razones y por la conveniencia de esta-
blecer una unidad terminoldgica en el conjunto de actos judiciales que versan
sobre actos de la administracion, creemos preferible mantener la designacion de
proceso estrictamente para el proceso judicial.®

3. Alcances del problema

Ahora bien, negarle el nombre o caracter de “proceso” al procedimiento ad-
ministrativo, no puede en modo alguno implicar que por tal circunstancia la

4 Admite la idea de proceso sin litigio, p. ej.: CARNELUTTI, FRANCESCO, Instituciones del proceso
civil, vol. I, Buenos Aires, 1959, p. 21 y ss., quien distingue el proceso contencioso voluntario: En
este ultimo, el conflicto, si acaso, seria potencial, no actual. (P. 26 y ss., p. 44 y ss.) Una critica
sistematica hace BECKER, op. cit., pp. 13-16, a este criterio.

5 CARNELUTTI, op. cit., p. 22.

5Es, en general, la orientacién de los procesalistas, y también la doctrina dominante entre los
administrativistas: Asi GONzZALEZ PEREZ, JESUS, Derecho procesal administrativo, t. I, Madrid, 1955,
p. 45y ss.; Nava NEGRETE, ALFONSO, Derecho procesal administrativo, México, 1959, p. 710y ss., 75y
76; BETTERMAN, KARL Aucust, “Das Verwaltungsverfahren,” en Verdffentlichungen der Vereinigung
der Deutschen Staatschtslehrer, Helf 17, Berlin, 1959, p. 118 y ss.; ULE, CARL HERMANN, Verwal-
tungsprozessrecht, Munich y Berlin, 1961, 2% ed., p. 14 y ss.
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administracién no habra de estar sujeta a ninguna regla o principio de derecho
en su tramitacion.

En efecto, pareciera ser evidente hoy dia que ciertos principios generales del
derecho y ciertas normas constitucionales consustanciadas con el Estado de De-
recho y el sistema republicano de gobierno, no estan destinadas a ser aplicadas
uUnicamente en el proceso judicial: También la administracién esta desde luego
sometida a esos principios, y sus procedimientos no estaran menos ligados a ellos
por el hecho de que no los cubramos con la calificacién de “proceso.”

La terminologia en si no es fundamental: Lo importante es sefialar que par-
ticipando en algo de lo esencial del proceso judicial, en el sentido de afectar los
derechos de un individuo, le son de aplicacién los mismos principios y las mismas
garantias que estan destinadas a la proteccién formal de esos derechos en el pro-
ceso judicial. De alli entonces que rechazar la calificacién de “proceso” no implica
en absoluto desechar la aplicaciéon analédgica, en la medida de lo compatible, de
todos los principios procesales;” ni tampoco dejar de sustentar la aspiracion de
que el procedimiento administrativo sea objeto de regulacién juridica expresa y
formal para la administracién, que encauce su tramite y determine con precisién
los derechos de los individuos durante la evolucion del procedimiento.?

4. Peligro de la nocién amplia

Por otra parte, la tesis amplia acerca de la nocién de proceso es peligrosa, pues,
siendo “proceso” sinénimo usual de “juicio,” podria llegar a entenderse, como
alguna vez se ha sugerido, que no hay violacién de la defensa en juicio si los
derechos de un individuo son definitivamente resueltos por la administracién,
siempre que ésta haya oido al interesado. Pero, por supuesto, defensa en juicio
es algo mas que oir al interesado; es también que haya un juzgador imparcial
e independiente, cualidades éstas que en ningdn caso puede reunir plenamente
la administracién. Por esta razén también es conveniente reservar el concepto
de proceso y, por ende, de juicio para el proceso o juicio estrictamente judicial,
evitando con esta terminologia posibles confusiones como las que se acaban de
recordar.®

5. Derecho procesal administrativo

Se sigue de lo anterior que al hablar de derecho procesal nos estaremos refirien-
do Unicamente a las ramas de la ciencia del derecho que estudian las normas

"Confr. LINARES, JUAN FraNcISco, “Efectos suspensivos de los recursos ante la Administracién,”
LL, 85: 906-907; LANGROD, GEORGES, “El procedimiento administrativo no contencioso,” LL, 106:
1124 y ss., p. 128, y sus referencias. Comparar SAYAGUES Laso, ENRIQUE, Tratado de derecho admi-
nistrativo, t. I, Montevideo, 1953, p. 463.

8 Esta aspiracién se encuentra parcialmente realizada en el derecho argentino con la sancién,
en el orden nacional, del decreto-ley 19.549/72 y su reglamentacién.

9 Ampliar en nuestro Tratado, t. 1, cap. VII, n° 7 a 19.
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que rijen los distintos procesos judiciales: Civil, comercial, penal, “contencioso-
administrativo.”

Respecto al dltimo, es de destacar que modernamente se ha simplificado la
denominacién, y en lugar de hablarse de proceso contencioso-administrativo (o
sea, contiendas ante la justicia de un particular contra la administracién), se
prefiere designarlo simplemente como proceso administrativo, el cual sera estu-
diado entonces por el derecho procesal administrativo.®

En tal terminologia, por lo tanto, el derecho procesal administrativo se refiere
sélo a los procesos judiciales contra la administracién, y no abarca el estudio del
procedimiento administrativo en que se desenvuelve la funcién administrativa.

6. El procedimiento administrativo y la funcion administrativa

En consecuencia, la serie o secuencia de actos a través de los cuales se desenvuel-
ve la actividad principalmente de los organismos administrativos (no, pues, en
principio, de los judiciales) no se denominaré ya “proceso administrativo,” sino
“procedimiento administrativo.”

Toda actividad estatal de tipo administrativo se manifestara a través del pro-
cedimiento administrativo, y por ello existe una coincidencia entre el concepto
de funcién administrativa y el de procedimiento administrativo.

De acuerdo con el concepto que expusiéramos en el cap. VII, funcién admi-
nistrativa es “toda la actividad que realizan los érganos administrativos, y la
actividad que realizan los 6rganos legislativo y jurisdiccional, excluidos, respec-
tivamente, los actos y hechos materialmente legislativos y jurisdiccionales.” (t.
1, cap. VII, p. 42)

Es decir,

6.1. Los organos administrativos

No realizan sino funcién administrativa, siendo impropio y antijuridico pretender
reconocerles funcién jurisdiccional o legislativa; por lo tanto, los procedimientos
de los érganos administrativos constituyen “procedimientos administrativos,”!!
sea que se trate de érganos de la administraciéon central, o de organismos des-
centralizados del Estado. (Entes autarquicos, etc.)

6.2. Los organos judiciales

Realizan sélo su propia funcién, la jurisdiccional y la funcién administrativa;
no les corresponde el ejercicio de la funcién legislativa. En cuanto al criterio de
distincién entre su funcién especifica —la jurisdiccional— y la administrativa, él

10 GoNzALEZ PEREZ, JESUS, op. cit., p. 105y ss.; ULE, op. cit., p. 14 y ss.; BETTERMAN, op. cit., p. 119;
comparar SAYAGUES LASo, op. cit., pp. 463 y 464; infra, cap. XIX, n° 2.
11 Conf. BETTERMAN, op. cit., p. 118.
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es negativo: Toda la actividad de los 6rganos judiciales que no sea materialmente
jurisdiccional,'? sera administrativa; en esa medida, pues, los rganos judiciales
realizaran excepcionalmente procedimientos administrativos.

6.3. Los organos legislativos

Similarmente, no realizan funcién jurisdiccional,'® sino sélo la suya propia —
legislativa— y ademas la administrativa; toda la actividad del Congreso, que
no sea produccion de leyes, constituira, pues, un procedimiento administrativo.

7. Procedimientos administrativos de érganos judiciales y legislativos

De esto se advierte que existen procedimientos administrativos no sélo den-
tro del ambito de actuacién de los 6rganos administrativos (centralizados o
descentralizados: Entes autdrquicos, empresas del Estado,'* entes federales o
interprovinciales,' etc.), sino también de los 6rganos jurisdiccionales y legislati-
vos. En estos dos dltimos casos, se trata en general de todo lo que se refiere a la
organizacion interna y medios materiales y personales de los respectivos organis-
mos. Asi, en la justicia y el Congreso, todo lo referente al personal administrativo,
y sus relaciones entre si y con sus superiores (nombramiento, remocién, deber
de obediencia, sanciones disciplinarias, recursos, etc.); lo referente a las contra-
taciones efectuadas (compras de los diferentes elementos necesarios —muebles,
libros, papeles—; contratos de obra publica para la construccién o refacciéon de
sus edificios; contratos de edicién de libros, de encuadernacién; concesiones de
servicio de cafeteria, etc.), y en general a la disposicion de los respectivos fondos
publicos (inversiones, gastos, patrimonio; contralor de la inversion, etcétera),
pertenece al ejercicio de funciones administrativas y se desenvuelve, por lo tanto,
a través de procedimientos administrativos, terminando en el dictado de actos
administrativos.

Desde luego, tanto los jueces como el Congreso tienen una cierta separacion
respecto al Poder Ejecutivo en todo lo que respecta a sus propias actividades ad-
ministrativas. Si bien puede haber ciertos puntos de contacto, en general se trata
de jerarquias diferenciadas, y en consecuencia, los decretos del Poder Ejecutivo
reglamentando el procedimiento administrativo no son en principio aplicables
sino al procedimiento de los propios érganos administrativos de él dependientes
(en la administracién nacional centralizada o descentralizada), pero no a los que
dependen exclusivamente de los otros poderes. Con todo, los principios fundamen-
tales a aplicarse son los mismos, y entendemos por lo demés que en ausencia de

2 Excluimos también a la “jurisdiccién voluntaria” de los jueces, la que no consideramos “funciéon
administrativa” y que por ende no implica un procedimiento administrativo.

13 Salvo tal vez la posible excepcién del juicio politico. Ver nuestro Tratado, op. cit., t. 1, cap.
VII, n° 7.2.

4Ver nuestro Tratado, t. 1, cap. XI, n° 10.1.1. y 10.1.2; supra, cap. VI.
»Ver Empresas del Estado, op. cit., pp. 119 y 140.
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normas especificas para el procedimiento administrativo de los érganos judiciales
y legislativos, le son de aplicacion analdgica las existentes para el procedimiento
administrativo de los 6rganos dependientes del Poder Ejecutivo.

8. Definicidn de procedimiento administrativo

Definimos al procedimiento administrativo como la parte del derecho administra-
tivo que estudia las reglas y principios que rigen la intervencion de los interesados
en la preparacion e impugnacion de la voluntad administrativa.

Estudia, por lo tanto, la participacién y defensa del interesado (que puede ser
un particular, un funcionario o una autoridad publica) en todas las etapas de
la preparacién de la voluntad administrativa, y, desde luego, cémo debe ser la
tramitacion administrativa en todo lo que se refiere a la participacién e inter-
vencién de dichos interesados.

Estudia en particular la defensa de los interesados, y como légica consecuencia
de ello la impugnacién de los actos y procedimientos administrativos por parte
de éstos; se ocupa, pues, de los recursos, reclamaciones y denuncias adminis-
trativas: Sus condiciones formales de procedencia, el tramite que debe darseles,
los problemas que su tramitacién puede originar y como y por quién deben ser
resueltos; pero no estudia cémo deben ser resueltos los problemas de fondo que
dichos recursos, etc., puedan plantear, salvo que estén intimamente ligados a
un problema procedimental.

II. Principios fundamentales del procedimiento administrativo

9. Enumeracion de los principios

Los principios que informan al procedimiento administrativo son de dos gran-
des tipos; los unos, similares al proceso penal, destacan su caracter oficial,
instructorio, donde priman la impulsién de oficio y la verdad material; los otros,
contrapesando los precedentemente indicados garantizan la participacién del
individuo en el procedimiento, y destacan entonces el informalismo a favor del
administrado, la adecuada defensa y prueba de éste, el principio de contradic-
cién y la imparcialidad.'® Estos tltimos principios, si bien se piensa, tienden no
s6lo a proteger al particular contra la administracion, sino también a proteger

16 E1 Committee on Administrative Tribunals and Enquiries presidido por Sir OLIVER FRANK se
pronunci6 en 1957, en Inglaterra, acerca de los principios que debian guardarse en el procedimiento
administrativo: Publicidad, justicia, imparcialidad. (Openness, fairness, imparitality.) Ver WADE,
H. W. R., Towards Administrative Justice, “Ann Arbor,” 1963, pp. 4-5. En Francia se habla ahora
de publicidad, caracter contradictorio, imparcialidad, eficacia. Por sobre las diferencias terminol6-
gicas es obvio en todos los paises la comun aspiracién a un procedimiento razonable, equilibrado,
abierto a la discusidn, etc.
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a la administraciéon contra sus propios funcionarios;!” interés publico e interés
individual del recurrente concurren aqui en medida decisiva.!®

Finalmente, un tercer grupo de principios sefiala algunas caracteristicas
externas del procedimiento: Ausencia de costas, caracter escrito, etc.

En ese orden los analizaremos.

10. Principio de la legalidad objetiva
10.1. Alcances del principio

Una de las caracteristicas fundamentales de los recursos administrativos y por
lo tanto del procedimiento mismo, es que ellos son objetivos, en el sentido de que
tienden no sélo a la proteccion del recurrente o a la determinacién de sus derechos,
sino también a la “defensa de la norma juridica objetiva, con el fin de mantener
el imperio de la legalidad y justicia en el funcionamiento administrativo,”*® por
ello es que hay un cierto interés publico en su sustanciacién,?’ y por ende en la
amplia e integral tramitacién y decisiéon de los recursos y reclamaciones admi-
nistrativas de los particulares.?!

7 Por ello, como dice GIaNNT, La giustizia amministrativa, Roma, 1966, p. 48, respecto del re-
curso jerarquico, en la medida en que satisfacen un interés privado sirven también al interés de la
administracion publica. Con todo, no debe olvidarse la distinciéon entre interés publico e interés
de la administracién puablica, que expusimos supra, cap. XI, n° 12.3. Ver también WoLr, Hans J.,
Verwaltungsrecht, t. I, Munich, 1968, 7% ed., p. 148.

8Lo cual confirma una vez mas lo que sostuvimos sobre el concepto de interés publico en el cap.
XI, n°12.2 a 12.5.

En palabras de Lanbpi, Guipo y PoTtENzA, GIUuserPPE, Manuale di diritto amministrativo, Milan,
1967, 3% ed., p. 609, estos medios son dados por el ordenamiento juridico no sélo para la tutela de
los derechos e intereses de los particulares, sino también en “el interés publico de una recta acciéon
administrativa.”

Y HErREDIA, HorAcIO H., “Los medios administrativos para la protecciéon de los administrados,”
Revista del Colegio de Abogados de Buenos Aires, 1945, n° 2, p. 251 y ss. y 254; PTN, Dictdmenes,
90: 170; 94: 172 y otros.

20HEREDIA, op. cit., pp. 254 y 255. LANDI y POTENZA, op. loc. cit., p. 172 y otros. Comparar Boppa,
PiETRO, Giustizia amministrativa, Turin, 1963, p. 24: “En este campo donde el interés publico... si
no es, como alguno pretende, el objeto exclusivo de la tutela procesal, debe, sin embargo, ser siempre
salvaguardado,” Comparar PucHETTI, ANTONIO CORRADO, II ricorso gerarchico, Padua, 1938, p. 17,
quien expresa que la ratio juris del recurso consiste “en la tutela concedida al ciudadano respecto
de la actividad de la administracién publica, de reflejo, sin embargo, a la tutela del interés publico”
y por ende “en realidad, a hacer funcionar, a requerimiento del individuo, aquellos controles admi-
nistrativos que las autoridades competentes pueden ejercitar espontdneamente.” Por ello PUCHETTI
rechaza la distincién entre controles de oficio y controles ejercidos a instancia del interesado. Con
todo que esta conclusién es un poco extrema, muestra de todos modos la intima relaciéon entre la
defensa del particular y a través de ella la defensa del interés publico. Por eso que el principio de
la oficialidad se complementa e integra luego con la garantia de la defensa, el informalismo, la
contradiccidn, etc.

2 Para esta y otras confluencias de interés publico e interés individual, frente a eventuales in-
tereses facticos divergentes de la administracién publica, ver supra, cap. XI, n° 12.3, y WOLFF, op.
loc. cit.; en igual sentido LanDp1 y POoTENZA, op. loc. cit.
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En virtud de este principio, se explica, como veremos, que el procedimiento tenga
caracter instructorio, y que la autoridad pueda proceder de oficio,?? que prive en
él el principio de la verdad material, por oposicién a la verdad formal, que exista
amplitud para considerar bien interpuestos los recursos y reclamaciones, facilitando
asi en lo posible el control de los superiores jerarquicos sobre la buena marcha y
legalidad de la administracién publica.

De alli se desprende, también, que el desistimiento del recurso recurrente
no exima a la administracién de la obligaciéon de determinar si existe o no la
ilegitimidad aducida y resolver el recurso,?® y que incluso el fallecimiento del
recurrente no varie tal conclusiéon.?*

10.2. El principio de la legalidad objetiva como criterio de eficiencia adminis-
trativa

De ese mismo principio general surge la necesidad de conferir una amplia opor-
tunidad de defensa al administrado. Esto es un requisito constitucional exigido
en los sistemas liberales en atencién a la persona humana misma, es decir, al
individuo; pero incluso prescindiendo de esa consideracién, en cualquier régimen
estatal —liberal, autoritario o despdtico— se hace técnicamente necesario conferir
la m4xima oportunidad de defensa para asegurar la efectiva y correcta aplicacién
de aquello que en el régimen sea la “legalidad objetiva.”

En efecto, sea el régimen juridico general respetuoso de los derechos indivi-
duales o tiranico, el mismo sélo sera aplicado correctamente si es posible recla-
mar adecuadamente en via administrativa contra cualquier desvio o exceso en
su ejecucién diaria. Como sefiala HamsonN:?® “Tal reclamacién, en esencia, no
va contra la administracién, sino contra el hecho de que un subordinado no dé
cumplimiento a la verdadera politica de la administraciéon. Es admisible hasta
en el despotismo mas absoluto o en el Estado totalitario; la admite incluso un
comandante militar. Mas aun, esas formas de gobierno pueden alentar tal tipo
de quejas, en cuanto proporcionan a la autoridad central un medio de controlar
la conducta de sus subordinados y de evaluar y, por ende, mejorar la forma en
que la politica de la autoridad central, por despética que sea, se lleve a cabo.”?¢

22 HEREDIA, op. loc. cit., ampliar infra n° 11 y ss.

23 HEREDIA, op. cit., pp. 276-278. La legislacion espanola establece algunas distinciones en este
punto (arts. 97 y 98 de la ley de procedimiento administrativo); ver ENTRENA CUESTA, RAFAEL, Curso
de derecho administrativo, Madrid, 1965, pp. 600-601.

24HEREDIA, op. cit., p. 255; D’ALEss10, FRANCESCO, Istituzioni di diritto amministrativo italiano,
t. II, Turin, 1934, p. 321.

2>HaAMSON, d. C., “Documento de Trabajo,” n° 1, presentado al Seminario de las Naciones Unidas
sobre los Recursos judiciales o de otra indole, contra el ejercicio abusivo del poder administrativo,
Buenos Aires, 1959, pp. 21-22.

26 HAMSON, op. cit., p. 22. Comparar el funcionamiento de la llamada “legalidad socialista,” en
materia de recursos, defensa del administrado, etc., en ISERzZoN, EMANUEL, “La réforme de la pro-

cédure administrative non contentieuse en Pologne,” en la Revista internacional de ciencias admi-
nistrativas, vol. XXIV, Bruselas, 1958, n° 1, p. 21 y ss., p. 27: “Siendo manifiestamente errénea la
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“Asi pues, aunque puede funcionar e histéricamente ha funcionado el sistema
organizado de quejas en sociedades que distan mucho del Estado de Derecho, y
aunque la finalidad del sistema sea a veces dar mayor eficacia a un gobierno com-
pletamente despiadado, o incluso a un régimen militar, la posibilidad de presentar
esas reclamaciones y el mecanismo creado para ello han sido histéricamente
valiosas y pueden serlo en la actualidad, especialmente en las colectividades que
se esfuerzan por implantar un régimen de derecho.”?’

“Finalmente, lo que tal vez sea mas importante, la maquinaria para tramitar
esas quejas no sélo lleva a fiscalizar la administracién, sino también a suprimir
la arbitrariedad irresponsable o caprichosa, es decir, la que nace del antojo per-
sonal de cada funcionario. La fiscalizacién tiene por objeto promover y lograr la
regularidad en la administracién. Esta regularidad puede suponer tan sélo una
mayor precisioén en la ejecuciéon de los deseos del “amo” y dista mucho de la nocién
de Estado de Derecho. Con todo, esta regularidad representa cierto progreso con
respecto a la arbitrariedad enteramente difusa y generalizada y constituye un
requisito para el logro futuro del régimen de derecho: Acaso no se peque de in-
debido optimismo al pensar que la existencia de un procedimiento regular es, al
fin de cuentas, més propicio que el simple caos para que la justicia vea la luz.”?®

En otras palabras, si bien no hay que llamarse a engafio de que los sistemas
autoritarios puedan tener facilmente un eficiente sistema de recursos adminis-
trativos, de todos modos es evidente que tal sistema en nada perjudica al régimen
imperante; sirve, cuanto menos, para detectar posibles fallas de su funciona-
miento. Claro est4, si el sistema es verdaderamente autoritario, al generalizar
las soluciones de naturaleza arbitraria y engendrar el temor, da con ello a sus
funcionarios la potestad de abortar en ciernes, precisamente por esos métodos,
cualquier intento de reclamo que los individuos puedan tener: En un régimen
despdtico, aunque el acto del funcionario inferior no se ajuste a los deseos del
déspota, de todos modos aquél puede eficazmente impedir que la queja llegue a
oidos de éste. Por ello las observaciones de HAMSON quiza sean principalmente

opinién de que en el régimen socialista desaparece por si mismo todo contraste entre el individuo y
la colectividad, es justo y necesario dejar al individuo los instrumentos de combate para defender sus
derechos subjetivos, independientemente de otras vias establecidas a fin de salvaguardar el orden
juridico, el régimen de derecho, el derecho objetivo. Sin negar la importancia primordial de estos
ultimos, debe saber apreciarse en su justo valor... la eficacia de los instrumentos de defensa de los
derechos subjetivos y su rol en el combate por el derecho objetivo;” (op. cit., p. 27) “...1a administracién
no puede reconocer la existencia de un hecho sin que la parte pueda previamente pronunciarse al
respecto;” (op. cit., p. 28) “su participacién tiene una gran importancia en el proceso de formacién
del acto administrativo, tanto bajo el angulo de la defensa de su derecho subjetivo como bajo el de
la salvaguarda del derecho objetivo.” (Op. cit., p. 28.) Ver también LiviT, PauL, “La procédure admi-
nistrative Tchécoslovacque,” en la Revista Internacional de Ciencias Administrativas, vol. XXIV,
Bruselas, 1958, n° 4, p. 460 y ss.

Ver también Diaz, E., Legalidad-legitimidad en el socialismo democrdtico, Madrid, Civitas, 1978.

2THAMSON, op. loc. cit.

22 HAMSON, op. cit., pp. 22-23; la primera bastardilla es nuestra.
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aplicables (adema4s, por cierto, de los paises liberales) a aquellos que se han apar-
tado del estricto sendero del Estado de Derecho, sin transformarse con todo en
regimenes completamente tiranicos. Pasando de un cierto limite de arbitrariedad
tal vez no pueda funcionar tampoco procedimiento alguno.

11. Principio de la oficialidad
11.1. Principio de la impulsién de oficio

El principio de la “oficialidad,” derivado del principio de la legalidad objetiva,?®
tiene como primera hipétesis la impulsién de oficio del procedimiento.

En efecto, si bien el procedimiento puede ser iniciado de oficio o a peticién de
parte, la impulsién de éste corresponde practicamente en todos los casos a la ad-
ministracién.®® Ello es asi porque en la actuacién de los 6rganos administrativos
no debe satisfacerse simplemente un interés individual sino también un interés
colectivo, y el propio interés administrativo: De alli que la inaccién del adminis-
trado no puede determinar normalmente la paralizacién del procedimiento. Por
ello nos parece desaconsejable la creacién legislativa de una caducidad o peren-
cién de instancia, pues es muy dificil que la paralizacién de un procedimiento
pueda ser debida a actos del particular ya que, usualmente, su continuaciéon no
depende de la voluntad de éste.?! Y, por supuesto, es errado pretender aplicar por
analogia, en ausencia de normas expresas, la institucién procesal de la perencién
de instancia; si la ley expresamente no lo determina, ella es inaplicable, pues,
como decimos, el principio imperante en el procedimiento administrativo no es la
impulsion de las partes, sino la impulsion de oficio, criterio éste a nuestro juicio
incompatible con el de la perencién o caducidad de instancia.

11.2. Excepciones al principio de la impulsion de oficio

El principio de la impulsién de oficio, desde luego, no significa que toda impulsién
procesal debe proceder de la administracién: En todos aquellos casos en que la
iniciacion del procedimiento depende del particular (reclamaciones, recursos), es
evidente que el impulso inicial lo provee el particular,?? aunque luego de este acto
retoma su aplicacién el principio general, y la continuacién del procedimiento se
rige otra vez por el principio de la impulsién de oficio.??

29Von Turkaa, Kurt Econ, “Die Prozessmaximen im Verwaltungsprozess,” en el libro Festchrift
fur Heinrich Lehman, Berlin, 1956, p. 849 y ss., pp. 852-853.

30BECKER, FRANZ, Das Allgemeine Verwaltungsverfahren in Theorie und Gezetzgebung, Stuttgart,
1960, p. 42; GonzALEzZ PEREZ, JESUS, Los recursos administrativos, Madrid, 1969, 2% ed., p. 105y ss.;
Vivancos, Epuarpo, Comentarios a la ley de procedimiento administrativo, Barcelona, 1959, pp. 135
y ss.; HEREDIA, op. cit., p. 276; doctrina uniforme.

31 GoNzALEZ PEREZ, Los recursos administrativos, op. cit., p. 127.

32 BECKER, op. cit., p. 42.

33 BECKER, op. loc. cit., ANTONIOLLI, WALTER, Allgemeines Verwaltungsrecht, Viena, 1954, p. 223.
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Por ello no consideramos que en el procedimiento administrativo “no puede
afirmarse que domine el principio de la impulsién procesal de oficio por parte
de los 6rganos estatales, ni tampoco que predomine el principio de la disposicién
del proceso por el interesado;’®* a nuestro criterio, el principio de la impulsién de
oficio es netamente predominante, y sélo por excepcion puede corresponder dicha
impulsién al recurrente o administrado.

Por lo demas, es interesante sefialar que en el derecho norteamericano la im-
pulsién de oficio es menos decisiva, otorgandose mayor injerencia a la impulsién
de las partes;® pero ello es congruente en general con el restringido concepto del
derecho anglosajén respecto a la impulsién de oficio, incluso en el proceso penal.3®

La legislacién comparada prevé la caducidad cuando la paralizaciéon se debiere
a una “causa imputable al administrado” (lo que, como ya vimos, es bastante
excepcional), previa intimacién por un plazo determinado para que active el
expediente. De todos modos, las normas establecen que “operada la caducidad,
el interesado podra... ejercer sus pretensiones en un nuevo expediente, en el que
podra hacer valer las pruebas ya producidas,” de modo tal que la inica conse-
cuencia desfavorable que la caducidad produce al interesado es el archivo de las
actuaciones, pudiendo reiniciar la cuestién posteriormente. En tales condiciones,
nos parece una disposicién no objetable.

11.3. Comparacion con el proceso civil

El impulso del procedimiento corresponde fundamentalmente a la administracién
(sistema inquisitivo o de oficio), a diferencia entonces del proceso judicial comin
(impulsion de las partes), en que “ellas no solamente son duefias de la accion,
a la que dan vida con la presentaciéon de la demanda, pudiendo extinguirla en
cualquier momento mediante el desistimiento o la transaccién, sino que fijan los
términos de la litis, aportan el material de conocimiento y paralizan o activan
la marcha del proceso.”®’

En el procedimiento administrativo, pues, una denuncia o un recurso presenta-
do por un particular contra un acto que reputa ilegitimo, inicia el procedimiento,
pero no queda librado al particular detener o extinguir la actividad administrativa
en ese procedimiento por el solo hecho de que desista de su recurso o denuncia; la
administraciéon tiene, normalmente, no obstante ese desistimiento, la obligacién
de averiguar la verdad de la denuncia o recurso.

Este principio lo consagra el reglamento del decreto-ley 19.549 en su art. 4°,
en estos términos: “Todas las actuaciones administrativas seran impulsadas de
oficio por el érgano competente, lo cual no obstara a que también el interesado

34VILLAR Y ROMERO, Jost MARiA, Derecho procesal administrativo, Madrid, 1949, 2% ed., p. 57.

35 BECKER, op. cit., p. 43; SCHWARTZ, BERNARD, Le droit administratif Américain, Paris, 1952, p. 116.

36 BECKER, op. loc. cit.

3T ALSINA, HucGo, Tratado tedérico y prdctico de derecho procesal civil y comercial, t. I, Buenos
Aires, 1956, p. 449.
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inste el procedimiento. Se exceptiian de este principio aquellos tramites en los
que medie el interés privado del administrado, a menos que, pese a ese caracter,
la resolucion a dictarse pudiere llegar a afectar de algiin modo el interés general.”

La dltima parte es tan confusa que pierde significacién. Toda actuacién en
que un individuo es parte, afecta su “interés privado,” pues de otro modo no
seria parte legitimada, o sea, parte interesada, y, a su vez, en toda actuacién
administrativa, en la medida en que se compromete el principio de la legalidad
objetiva, esta siempre en juego “de algin modo” —como dice el articulo— el in-
terés general. Por lo tanto, la supuesta excepcién que consagra la Gltima parte
del art. 4° es totalmente autocontradictoria, tanto que se elimina a si misma y
no altera la completa vigencia de la regla general.

11.4. Otras consecuencias del principio

En conclusidn, el particular puede en cierto modo activar el procedimiento, pi-
diendo que la administracién lo impulse; pero no puede por lo general impulsarlo
¢l mismo, ni tampoco puede paralizarlo con su inaccién.

Como un especial desprendimiento del principio de la legalidad objetiva y
directamente vinculado con la impulsién de oficio, existe también el principio de
que la administracién esta obligada a considerar todo posible vicio de ilegitimi-
dad que el acto atacado contenga, y no esta obligada a cefiirse inicamente a los
puntos reclamados por el particular;? si considera que el acto impugnado tiene
otros vicios que los sefialados por el recurrente, puede también revocar el acto
por esos vicios.??

11.5. Principio de la instruccion

Al lado del principio de la impulsién de oficio, cabe mencionar el principio de
la instruccidon, en el sentido de que la obtencién de las pruebas o certificaciéon o
averiguacion de los hechos no corresponde exclusivamente a la parte, sino que
también debe ser efectuada de oficio, es decir, la administracién debe cooperar, y
es por ello responsable, en la reunién de los elementos de juicio necesarios para
decidir.*°

38 Ley espaniola de procedimiento administrativo, art. 3°, inc. 1°; VIVANCOS, op. cit., p. 154; GON-
ZALEZ PEREZ, Los recursos administrativos, op. cit., p. 113.

39 Esto, por supuesto, tiene como limite el principio de la irrevocabilidad de los actos adminis-
trativos regulares que conceden derechos subjetivos a los particulares: Dichos actos no pueden ser
revocados ni modificados en perjuicio del interesado, en sede administrativa. Ampliar en nuestro
Tratado, t. 3, cap. VI.

40 BECKER, op. cit., p. 43; HEREDIA, op. cit., p. 276; ANTONIOLLI, op. cit., p. 223; GONZALEZ PEREZ,
op. cit., p. 107 y ss.; PEARSON, MARCELO MARIO, Del recurso jerdrquico, Buenos Aires, 1954, p. 30;
VIVANCOS, op. cit., p. 135y ss.; HELLBLING, ErRNST, Kommentar zu den Verwaltungsverfahrensgesetzen,
t. I, Viena, 1943, p. 248; PTN, Dictdmenes, 94: 172.
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11.6. Principio de la verdad material

Por dltimo, en intima unién con el principio de la instruccién cabe mencionar el
principio de la verdad material por oposicién al principio de la verdad formal.*
Esto es fundamental respecto a la decisién que finalmente adopte la admi-
nistracién en el procedimiento; mientras que en el proceso civil el juez debe
en principio constrefiirse a juzgar segun las pruebas aportadas por las partes
(verdad formal), en el procedimiento administrativo el 6rgano que debe resolver
esta sujeto al principio de la verdad material, y debe, en consecuencia, ajustarse
a los hechos, prescindiendo de que ellos hayan sido alegados y probados por el
particular o no,*? por ejemplo, hechos o pruebas que sean de ptblico conocimiento,
que estén en poder de la administracién por otras circunstancias,*® que estén en
expedientes paralelos o distintos, que la administracién conozca de su existencia
y pueda verificarlos,** etc. Sila decision administrativa no se ajusta a los hechos
materialmente verdaderos, su acto estara viciado por esa sola circunstancia.*®

La fundamentacién del principio se advierte al punto si se observa que la deci-
sién administrativa debe ser independiente de la voluntad de las partes, y que, por
ejemplo, un acuerdo entre las partes sobre los hechos del caso, que en el proceso
civil puede ser obligatorio para el juez*® no resulta igualmente obligatorio para
el administrador, que esta obligado a comprobar la autenticidad de los hechos;*
a la inversa, entonces, tampoco puede depender la decisiéon administrativa de la
voluntad del administrado de no aportar las pruebas del caso: Ella debe siempre
ajustarse unicamente al principio de la verdad material.

12. Principio del informalismo en favor del administrado
12.1. El informalismo como arbitrariedad

Uno de los aspectos fundamentales del procedimiento administrativo es el de su
carencia de formas estrictas, o sea, su informalismo.

“PTN, Dictamenes, 87: 142; 86: 286; 92: 170, 171 vta.; 94: 172 (1965), etc. HELLBLING, op. cit.,
t. 1, p. 248.

42 BECKER, op. cit., p. 44; ANTONIOLLI, op. cit., p. 224. En este sentido dice ENTRENA CUESTA, RAFAEL,
Curso de derecho administrativo, Madrid, 1965, p. 503, “en el caso de que los elementos de juicio
que los interesados suministren al 6rgano resolutorio no sean suficientes para dictar una resolucién
adecuada, debera aquél, de oficio, procurarselos, de suerte que llegue a una exacta determinacién
y al conocimiento y comprobacién de los datos a tomar en consideracién.”

3WaDE, Towards Administrative Justice, op. cit., p. 4.

4 GELLHORN, WALTER, Federal Administrative Proceedings, Baltimore, 1950, p. 82 y ss.

4 Ver nuestro Tratado, t. 3.

16 Como sefiala ALSINA, op. cit., p. 449, en el proceso dispositivo el juez “...sélo conoce del litigio
en la extensidn que las partes quieran hacerle conocer, de tal manera que los hechos incontrover-
tidos deben ser admitidos como ciertos y las afirmaciones y las pruebas aportadas por las partes
constituyen los Gnicos fundamentos de la sentencia.”

4T BECKER, op. cit., p. 44; HERRNRIT, RUDOLF, Das Verwaltungsverfahren, 1932, p. 3, citado por
BECKER, op. cit.
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Pero este término puede ser interpretado de dos formas diametralmente
opuestas, por lo que es esencial fijar con precisién el alcance y significado de
dicho informalismo.

En una concepcién —derivada tal vez del pensamiento procesal— se identifi-
ca formalismo con: Certeza, seguridad, uniformidad, proteccién juridica. En el
derecho francés, por ejemplo, en que por un altamente perfeccionado sistema de
control jurisdiccional de la administracién, no se ha sentido en igual grado la
necesidad de establecer protecciones para el administrado durante la tramitacién
del procedimiento ante la misma administracion, se identific6 a veces informalis-
mo con “discrecionalidad técnica;” se estimaba que el procedimiento era informal
en el sentido que la administracién no estaba sujeta a ninguna regla y que podia
libremente llevar el procedimiento por el cauce que técnicamente le pareciera
mas conveniente, sin sujecién a formas preestablecidas.*®

Evidentemente, esa es una concepcion que, de ser exacta, debiera llevarnos
al mas terminante rechazo del informalismo, y es la que proviene del derecho
espafiol y ha sido BECKER es guiado por ese pensamiento cuando se empefia en
demostrar el caracter “procesal” de este procedimiento, para poder entonces
sostener que el mismo es “juridico” y debe estar sometido a reglas juridicas
predeterminadas.*® Sin embargo, ésta es sélo una de las formas de entender el
principio del informalismo y, por ende, de aplicarlo.

12.2. El informalismo en favor del administrado. Origen

Existe una segunda forma de comprender el informalismo, y es la que provie-
nen del derecho espafol y ha sido recibida en el derecho argentino. El Tribunal
Supremo espanol declaré ya en 1922 que “Las reclamaciones producidas en via
gubernativa no... estan sometidas a formalidades precisas, debiendo interpretarse
su contenido con espiritu de benignidad,”® pudiéndose afirmar que “Esta doctrina
se ha venido aplicando en beneficio de los recurrentes, evitando que por defecto
de forma dejen de tramitarse recursos erroneamente calificados.”®

‘8 BECKER, op. cit., p. 7, DUEZ, PauL, y DEBEYRE, Traité de droit administratif, Paris, 1952, pp. 25y
26. Con todo, el sistema francés no puede ser juzgado severamente por este aspecto, ya que toda su
atencién y brillantez estuvo concentrada siempre en el control posterior, contencioso, de la actividad
administrativa, y no en el anterior no contencioso. Ver HAMSON, op. cit., p. 19.

4 BECKER, op. cit., p. 3y ss.; 7y ss.; 33 y ss. Pero esto no es exactamente asi en el presente en
el derecho francés, que comienza a ocuparse de sefialar los principios juridicos del procedimiento
administrativo: Publicidad, caracter contradictorio, imparcialidad, efectividad. (AusBy, J. M., La
procédure administrative non contentieuse, Dalloz, 1956, Chr. 27; DE LAUBADERE, ANDRE, Traité
élémentaire de droit administratif, t. I, Paris, 1963, 3% ed., p. 243.)

50 PERA VERDAGUER, FRANCISCO, Jurisprudencia administrativa y fiscal, Barcelona, 1960, p. 19.

51 GARRIDO FALLA, FERNANDO, Régimen de impugnacioén de los actos administrativos, Madrid,
1956, p. 294.
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En verdad, este criterio ha existido y existe, en mayor o menor medida, en otros
paises;? pero el mérito del derecho iberoamericano reside en haberlo erigido en
principio fundamental del procedimiento administrativo.

12.3. Su formulacion en el derecho argentino

En el derecho argentino, por impulso de la Procuracién del Tesoro de la Nacion,
se han fijado a través de una larga y firme orientacién administrativa, las carac-
teristicas esenciales de dicho informalismo, recogidas por el decreto-ley 19.549
y su reglamentacion.

El procedimiento es informal sélo para el administrado: Es decir, es tinicamen-
te el administrado quien puede invocar para si la elasticidad de las normas de
procedimiento, en tanto y en cuanto ellas lo benefician, ese informalismo no puede
ser empleado por la administracion para dejar de cumplir con las prescripciones
que el orden juridico establece respecto a su modo de actuacién, ni para eludir el
cumplimiento de las reglas elementales del debido proceso.

Asi planteada la cuestién, parécenos indudable que es superior el principio
del informalismo para el administrado, Gnica y exclusivamente, respecto al del
formalismo para la administracién y el administrado. En efecto, la practica ad-
ministrativa demuestra que los recurrentes y reclamantes en via administrativa
son en una gran proporcion gente de modestos recursos y escasos conocimientos
juridicos, que actiian sin patrocinio letrado y sin posibilidad alguna de dominar
los vericuetos del procedimiento, perdiendo frecuentemente los términos para
recurrir y efectuando presentaciones que no reinen sino raramente los caracteres
de un escrito judicial.

Establecer un procedimiento formal, a semejanza del judicial, implicaria hacer
perder a esa gran mayoria de administrados toda posibilidad seria de recurrir
administrativamente, por cuanto pocas veces podrian presentar sus reclamacio-
nes en un todo de acuerdo con las prescripciones positivas. Tal vez en paises mas
desarrollados puede ser viable un procedimiento administrativo formal, como el
judicial, pero por lo que respecta al derecho argentino la respuesta parece ser
negativa: Formalizar en extremo el procedimiento significaria desproveer de
medios de proteccién administrativa eficiente a la mayoria de los particulares.
Ello no significa, por supuesto, que no se deban dictar las normas esenciales del
procedimiento: Pero ellas deben mantener siempre el principio del formalismo en
favor del administrado.

52Ver, por ejemplo, Na1, Stro, Il ricorso straordinario al Presidente della Repubblica, Milan,
1957, p. 19, respecto al derecho italiano; comparar también ANTONIOLLI, WALTER, op. cit., p. 225, en
el derecho austriaco. También el derecho francés ha evolucionado en el punto, y ya hoy se dice que
“sobre todo muchas de estas reglas tienden a asegurar garantias a los administrados, existiendo
entonces las formas y procedimientos esencialmente en su interés:” LAUBADERE, ANDRE DE, Traité
élémentaire de droit administratif, t. I, Paris, 1963, 3% ed., p. 242; la segunda bastardilla es nuestra.
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12.4. Aplicacion del principio en materia de denominacion de los recursos

Ha dicho la Procuracién del Tesoro de la Nacién, en criterio que ha sido reitera-
damente recogido por el Poder Ejecutivo: “Tengo para mi que la determinacién
del recurso, tanto quiere decir como la voluntad intergiversable de obtener un
nuevo pronunciamiento, sin que sea menester que se califique juridicamente la
peticién y aunque se la haya calificado erréneamente.”

“Lo contrario seria instituir un formalismo y formulismo estéril y pernicioso
para la administracion publica que serviria para frustrar en la practica los escasos
remedios procesales que las leyes acuerdan a los administrados.”?

Como se advierte, el fundamento que aqui se da para sentar el principio del in-
formalismo en la calificacién del recurso, es precisamente no “frustrar en la practica
los escasos remedios procesales que las leyes acuerdan a los administrados,” o sea,
que la finalidad es dar una mds efectiva proteccion juridica a los individuos, y no
conferir mayor discrecionalidad o la administracion.

Dice en este sentido el art. 81 de la reglamentacién del decreto-ley 19.549, que
“Los recursos deberan proveerse y resolverse cualquiera sea la denominacién
que el interesado les dé.”

Ello, como se advierte, es la ratificacion méas categérica del principio enunciado.

Se ha dicho también que “los recursos administrativos han de interpretarse no
de acuerdo a la letra de los escritos que los expresan, sino conforme a la intencién
del recurrente, inclusive cuando éste los haya calificado erréneamente usando
términos técnicos inexactos,” y asi, por ejemplo: “Si erréneamente se interpu-
siera en término... un recurso contra una decisién de entidad autarquica con la
denominacién de revocatoria o bien de reconsideracién, pero se desprendiera la
intencion del recurrente de seguir la via jerarquica, debe admitirse y tramitarse
como recurso jerarquico cuando sustancialmente retina las condiciones que para
el mismo son exigidas reglamentariamente.”® O sea, que los escritos se deben
interpretar “no de acuerdo a la letra, sino a la intencién del recurrente,”® y sus
deficiencias formales pueden ser de cualquier modo suplidas ulteriormente.

12.5. Otras aplicaciones del principio

Se ha hablado igualmente de “...el derecho (que a la vez es un deber) de la admi-
nistracién de corregir evidentes equivocaciones de los administrados”®® no sélo
relativas a la calificacién, sino también cuando se trata de otras fallas formales.

53PTN, Dictdmenes, 39: 113 y 119.

54PTN, Dictadmenes, op. cit., 67: 95; en igual sentido, 59: 156; 62: 112; 64: 208; 66: 225; 70: 210;
73: 86; 83: 72, etc.; MARIENHOFF, Tratado de derecho administrativo, t. I, p. 709.

5 Dictadmenes, 73: 86; 68: 210 y 225, y los citados en la nota anterior; GoLDSCHMIDT, WERNER,
Introduccion al derecho, Buenos Aires, 1967, 3% ed., p. 530. En esta tesitura se ha aceptado que
una notificacién hecha “en disconformidad” implica una clara voluntad de obtener un nuevo
pronunciamiento y es por lo tanto valida interposicién de recurso.

56 Dictdmenes, 70: 162; la bastardilla es nuestra.
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“Aunque el tramite de dicho recurso adolece de algunas fallas formales, ellas
no son suficientes como para declarar su improcedencia por ese motivo, pues se
han cumplido las etapas sustanciales, maxime cuando en la materia existe un
criterio de amplitud en favor del recurrente en los casos que han sido de dicta-
menes por parte de esta Procuracién.”®”

Ello, a su vez, ha sido objeto de variadas aplicaciones, entendiéndose que la
equivocacion en el destinatario del recurso (es decir, el error respecto a la autori-
dad para ante quien se lo interpone), tampoco afecta la procedencia del recurso,
y que debe ser tramitado por la administracion en la forma pertinente, inclusive
cuando la calificacién hecha por el recurrente es clara y terminante: Si el recurso
que el administrado quiso interponer es improcedente, la administracién debe
considerarlo y resolverlo como si fuera el recurso que en su lugar era procedente.

Como otro desprendimiento del mismo principio, y como evidente aplicacién
del criterio de favorecer al administrado con dicho informalismo, pero no a la
discrecionalidad técnica de la administracion, se ha entendido reiteradamente que
s1 no consta la fecha de notificacién del acto impugnado, o de la presentacion del
recurso, debe entenderse que él ha sido interpuesto en término; lo mismo ocurre
s1 el recurso es interpuesto ante autoridad incompetente por error excusable.

12.6. Conclusion

De todo ello, y de otros antecedentes que a lo largo del presente capitulo se
expondran, se desprende con caracteres netos la naturaleza que reviste el men-
cionado informalismo: Es fuera de toda duda informalismo iinicamente en favor
del administrado, para facilitarle el ejercicio de los remedios procedimentales y
la defensa de sus derechos ante la administraciéon; nada tiene que ver, pues, este
informalismo con la discrecionalidad de la administracion, ni se puede fundar en
él, en ningun caso, soluciones que impliquen un apartamiento administrativo en
contra de los intereses del recurrente, de los principios fundamentales del debido
proceso y del procedimiento juridico en general.

Alo largo del tema®® se encontrard una proficua aplicacioén del citado principio,
en una extensién y frecuencia que posiblemente ha de resultar llamativa para
quien no se encuentre familiarizado con este procedimiento. De la lectura tedrica
de tales enunciados resulta a veces, aparentemente, una excesiva generosidad
para el particular: Nada es mas erréneo que pensar asi, puesto que el auténtico
beneficio para el particular sélo aparecera precisamente con la existencia de un
estricto procedimiento que fije regladamente las obligaciones de la administra-
cion.”® No ha de temerse, pues, por su supuesto exceso en la aplicacién de este

57 Dictdmenes, 74: 302.

58 Ampliar en nuestro Tratado, t. 4.1. y 4.2., Procedimiento y recursos administrativos, Buenos
Aires, 1980 y 1982.

%Y no las del administrado, como con gran ingeniosidad hacen algunas leyes y proyectos de la
materia. Aunque parezca superfluo decirlo, quien necesita proteccion es el particular contra la ad-
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principio, ni creerse que con él se corrigen los males del procedimiento admi-
nistrativo derivados de su inadecuada® e insuficiente reglamentacién legal. El
problema subsiste; mientras tanto, ha de tratarse en lo posible de morigerar sus
resultados perniciosos, sefialando los principios juridicos generales que al efecto
resultan de aplicacién.®

13. Principio del debido proceso (garantia de la defensa)
13.1. Su aplicacion al procedimiento administrativo

El principio constitucional de la defensa en juicio, en el debido proceso, es por
supuesto aplicable en el procedimiento administrativo,®® y con criterio amplio,
no restrictivo.®?

Ello se explica, segtin ya dijimos, por el caracter fundamentalmente axiolégico
que la Constitucién da a este principio,®* y por constituir practicamente un principio
general del derecho,?® consustanciado con la esencia misma de derecho, de Estado de
Derecho, y de lo que a veces se ha dado en llamar “justicia natural.”®® Como afirma
WADE, .”..1a regla que exige una audiencia es de validez casi universal. Puede ser
planteada sin incompatibilidad desde su nativo suelo judicial a cualquier parte del

ministracion, no la administracion contra el particular. Claro est4, sila ley que se hace se preocupa
de inventar qué maés trabas, dificultades y requisitos puede exigirse al individuo, entonces es mejor
no hacerla y dejar todo en el desorden: Sera siempre més proclive al nacimiento de un buen orden,
un benigno informalismo, que un rigido y autoritario reglamentarismo.

60 Reiteramos, pues, que no se trata de dictar cualquier ley provincial, o hacer una gran mezcla
de todas ellas eligiendo los articulos que mejor han consagrado la indefensién del particular; sino
de corregir su indefension con buen sentido comtn, no dandole a la administracién protecciones que
ha probado suficientemente no necesitar, y que en definitiva no hacen sino impedirle satisfacer su
objetivo final de concurrir al bien publico realizando el bien individual.

51 Por lo demas, es interesante recordar que en Italia el Consejo de Estado ha elaborado, a partir
de una mera mencién legal en el afio 1865 al recurso jerarquico, toda una copiosa jurisprudencia:
Llegado el momento de legislar sobre la materia, resulté natural transformar en reglas los resul-
tados de la jurisprudencia asi elaborada. (GIANNINI, MASSIMO SEVERO, La giustizia amministrativa,
Roma, 1966, p. 43.)

52 WabpE, H. W. R., Administrative Law, Oxford, 1961, p. 141 y ss., del mismo autor, Towards
Administrative Justice, Ann. Arbor, 1963, especialmente caps. I y III; SCHWARTZ, op. cit., p. 105 y
ss.; BECKER, op. cit., p. 49 y ss.; HUBER, ErnsT RupoLr, Wirtschaftsverwaltungsrecht, t. 11, Tubin-
gen, 1954, p. 729 y la jurisprudencia alemana que cita en nota 37; WiLLOUGHBY, WESTEL WOODSURY,
The Constitutional Law of the United States, t. I1, Nueva York, 1929, p. 1732 y ss.; REAL, ALBERTO
RAMON, Los principios generales del Derecho en la Constitucion uruguaya, Montevideo, 1958, p. 42
y s8.; SERRANO GUIRADO, ENRIQUE, “El tramite de audiencia en el procedimiento administrativo,” en
Revista de Administracién Publica, n° 4, Madrid, 1951, p. 129 y ss., 127 y ss.; LINARES, J. F., “La
garantia de defensa contra la administracién,” LL, 142: 1137: Sistema de recursos y reclamos en el
procedimiento administrativo, Buenos Aires, 1974, pp. 51-55.

63 ENTRENA CUESTA, op. cit., p. 598, y sentencia del Tribunal Supremo espaniol que cita.

84Ver Tratado, t. 1, cap. V, n° 4.

6 pE LAUBADERE, op. cit., t. I, p. 248; REAL, op. loc. cit. Ver también del mismo autor “Las garantias
en el procedimiento administrativo,” Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, afio
XVII, n° 2-4, Montevideo, 1966, p. 219.

66 WADE, Administrative Law, op. cit., p. 141 y ss.; ver también REAL, Los principios..., op. loc.
cit., ENTRENA CUESTA, op. cit., p. 598.
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” <«

campo de la administracién;” “esta regla abarca toda la nocién de procedimiento
leal (fair procedure), o debido proceso, y es apta de gran elaboracién en detalle.”
Por estas razones, aunque este principio no figurara en las leyes o reglamentos
de procedimiento, corresponde de todos modos interpretarlos en el sentido de que
tal principio es de aplicacién®” por imperio de una norma superior de jerarquia
constitucional. Mas aun, se ha dicho incluso que aunque normas reglamentarias
expresamente nieguen este derecho o lo cercenen, por ejemplo prohibiendo la vista
de las actuaciones, de todas maneras debe cumplirse el principio de vista, audien-
cia y prueba, aplicando asi la norma de jerarquia superior.®® Claro estd, es una
larga y perenne lucha la que se libra entre los funcionarios de inferior jerarquia
administrativa, que ignoran la norma constitucional, y los particulares que deben
bregar porque se respeten los verdaderos principios del procedimiento adminis-
trativo, con la secuela de recursos y reclamos que a veces es necesario interponer
para obtener su cumplimiento.

El reconocimiento practico en el procedimiento administrativo de la garantia
del art. 18 de la Constitucién surge de la jurisprudencia de la Corte Suprema y
ha sido ampliamente reconocido y aplicado uniformemente por la Procuracién
del Tesoro de la Nacién, a partir de un viejo dictamen: “En opinién del suscripto
el parrafo 2°%...se limita a consagrar para el caso particular al que esa norma
se refiere, la aplicacién del principio de que «nadie puede ser condenado sin ser
oido;» debiendo entenderse en el sentido de que la Superintendencia, antes de
dictar resolucién alguna que afecte a las sociedades, debe hacerles conocer las
conclusiones del sumario incoado, darles oportunidad para formular los perti-
nentes descargos, y habiendo puntos de hecho controvertidos, abrir a prueba las
actuaciones por el término indispensable. De este modo el orden de los procedi-
mientos seria el siguiente: Sumario, defensa, prueba, si hay hechos controver-
tidos, decision, y contra esa decisién, recurso de apelacién o jerarquico ante el
Ministerio de Hacienda.”

“El principio enunciado tiene tanta ambigiiedad como el hombre, a estar a
lo que expresd en 1724 una corte inglesa en el famoso caso del doctor Bentley:
«Hasta Dios mismo no sentencié a Adan antes de llamarlo a hacer su defensa.
(Adan —dijo Dios—, dénde estabas tu? ;No has comido del arbol del que no debias
hacerlo?» (WADE & PuiLirs, Constitucional Law, 4° ed., London, 1946, p. 276.) El
Comité designado por el Lord Canciller de Inglaterra para estudiar la extensiéon
de los poderes ministeriales al emitir su informe en 1932, sostuvo de acuerdo
con la jurisprudencia de la CaAmara de los Lores, el mas alto tribunal de aquel
pais, que los principios de la justicia natural eran de aplicacién indispensable en

8" WADE, Towards Administrative Justice, op. cit., pp. 16 y 63, y el leading case del afio 1963
que cita.

8 PTN, Dictdmenes, 101: 117 y ss.

69 Se refiere a una norma de la reglamentacién existente para un organismo administrativo, la
Superintendencia de Seguros.
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materia de procedimiento administrativo, siendo el segundo de tales principios
aquel que imponia no condenar sin oir a la parte... (Committee on Minister’s
Powers, London, Report, 1936, pp. 76-80.) Sobre el fundamento aportado por la
enmienda XIV de la Constitucion acerca del debido proceso legal, entendido con
sentido procesal, igual principio se aplica ineludiblemente en el procedimiento
administrativo en los Estados Unidos de América. (HART, J., An Introduction to
administrative Law, 1940, p. 258 y ss.; SCHWARTZ, B., “Procedural Due Process
in Federal Administrative Law,” New York University Law Review, t. 25, p. 52
y ss.) Igual ocurre entre nosotros en virtud de lo dispuesto por el art. 29 (antes
18) de la Constitucién Nacional y de la jurisprudencia que lo ha interpretado.”™

La necesidad del respeto al principio de la defensa, previo a las decisiones que
se adopten, ha sido consagrada por la jurisprudencia argentina incluso para or-
ganismos publicos no estatales, que estan facultados por ley para aplicar alguna
sanciéon de tipo administrativo. La Camara Nacional Criminal y Correccional de
la Capital ha establecido, por ejemplo, que “La Federacién Argentina de Box no
pudo aplicar a... una sancién... sin darle audiencia para formular sus descargos y
otorgarle una razonable oportunidad para producir la prueba que eventualmente
pudiera ofrecer. Se ha violado de ese modo el principio de la inviolabilidad de la
defensa en juicio que en este caso principalmente debi6 ser respetado estricta-
mente por... dejar al sancionado en un estado de indefensién total.” “El olvido de
la garantia consagrada por el art. 18 de la Constitucién torna arbitraria e ilegal
la medida dispuesta por la Federacién Argentina de Box y debe dejarse sin efecto
por via de recurso de amparo.”™

Esta saludable extension del principio a organismos no estatales demuestra
mas acabadamente ain su imprescindible y amplia necesidad de aplicacién re-
specto a los organismos estatales.

13.2. El principio de la defensa como criterio de eficacia administrativa

Nos atreveriamos a decir que el principio cardinal del procedimiento adminis-
trativo, como de cualquier otro procedimiento a través del cual se haya de ejercer
poder sobre un individuo,” es el del debido proceso, o procedimiento leal y justo;
como también dice WADE, en efecto, “tanto de la sustancia de la justicia reposa en

Luego de la derogacién de la reforma de 1949, se trata nuevamente del art. 18 de la Constitucién.

PTN, Dictdmenes, 39: 275: Doctrina administrativa uniforme. Para una comparacién del Re-
port de 1932 y el emitido por el Franks Committee en 1957, ver BECKER, FRANZ, “The Donoughmore
Report and the Franks Report,” en Revista Internacional de Ciencias Administrativas, vol. XXIV,
Bruselas, 1958, n° 4, p. 453 y ss.

"2LL,99: 738, 753, Gonzdlez Lorenzo, 1960. Respecto a si estas decisiones de personas no esta-
tales son o no actos administrativos, ver nuestro Tratado, t. 3, cap. I, n° 10.

3“El gran problema... (de) cémo aplicar poder sin olvidar la justicia es obviamente universal,
que cada Estado debe afrontar si cree en la democracia y en el imperio de ley” (rule of Law): WADE,
Towards Administrative Justice, op. cit., p. 2; ver también pp. 12 y 63.
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un justo procedimiento!” (Fair procedure.)™ Este principio es absolutamente obvio
en cualquier procedimiento ante un tribunal de justicia; debiera ser igualmente
evidente en un procedimiento administrativo, pero de hecho no siempre lo es
en realidad.” Cualquier estudiante de derecho o de administracion, dice WADE,
estard de acuerdo en que el derecho a ser oido cuando se va a tomar una decisién
que afecta los derechos de una persona es tanto una regla de buena administra-
cién como de buena decisién judicial. “No podemos concebir una decisién judicial
tomada de otra manera. Podemos concebir —porque a veces lo hacemos— que
las decisiones administrativas sean tomadas de otra manera. Sin embargo, esto
debiera ser imposible.””®

El principio de oir al interesado antes de decidir algo que lo va a afectar no es
solamente un principio de justicia: Es también un principio de eficacia; porque
indudablemente asegura un mejor conocimiento de los hechos y por lo tanto ayuda
a una mejor administracién ademéas de a una mas justa decisién.”” El principio
se mantiene incélume incluso cuando los hechos sobre los cuales debe decidirse
parecen absolutamente claros, y la prueba existente sea contundente y univoca,
porque si la administracién tiene en cuenta no solamente razones o motivos de
legitimidad, sino también motivos de oportunidad, mérito o conveniencia, entonces
es meridiano que la voz del afectado, aun en el mas claro de los casos, aporta
siempre un elemento m4s de juicio a tener en cuenta para el juzgamiento del
mérito u oportunidad del acto. Relata WADE el caso de un conductor de taximetro
al cual se le imputaba una falta que estaba solamente acreditada su licencia
estaba a punto de serle revocada sin citacién alguna para su defensa, pero a
instancia de uno de los miembros del Comité que debia resolver la cuestién, se lo
citd para su defensa: El individuo no aporté ninguin elemento de juicio sobre los
hechos que constituian la falta, pero en cambio puso de manifiesto su situacién
personal muy dificil “ex combatiente; invirtié sus ahorros en un criadero de pollos,
pero una peste los eliminé a todos; no tenia ahora sino su taxi para poder vivir,
etc.” “Nada podria haber tenido menos que ver con el cargo ante el Comité. Sin
embargo, cuando la carta fue leida, sus corazones comenzaron a ablandarse, y

“WADE, Towards Administrative Justice, op. cit., p. 2; p. 90. Es interesante sefialar que en Ingla-
terra se ha llegado a hablar de que la garantia de la defensa, en un procedimiento administrativo
leal y justo, es una adicién a la lista de las medidas que preservan las libertades individuales, en-
troncada en la Carta Magna y al Bill of Right: Tal es la importancia que se asigna a esta garantia.
Ver WADE, op. ult. cit., p. 85.

> WADE, op. ult. cit., p. 9.

6WADE, op. loc. cit. En contra, LINARES, J. F., Sistema de recursos y reclamos en el procedimiento
administrativo, Buenos Aires, 1974, pp. 53-55.

""En sentido similar, WADE, op. cit., p. 11: “Si su importancia fuera comprendida correctamente,
deberia ser establecido tan rigidamente por los administradores, en su propio interés, como por los
abogados. Porque inevitablemente tiende a una decisién més justa y asi a una mejor administra-
cion.” La bastardilla es nuestra. Ademas, vale la pena recordar las palabras de La RocHEFOUCAULD,
“La promptitude a croire le mal sans lavoir assez examiné est un effet de l'orgueil et de la paresse.”
(Réflexions, CCLXVIL.)
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comenzaron a ver que podria haber otro lado del caso, con un aspecto humano;”™®
asi fue como le aplicaron una sancién condicional, bajo apercibimiento de que si
rescindia en la falta su licencia le seria cancelada: El taxista no reincidié, y asi
continud luego en el ejercicio de su actividad.”™

El principio de la defensa es frecuentemente olvidado en el &mbito administrativo,
justamente donde nunca debe serlo, precisamente porque la decisién administra-
tiva, a diferencia de la judicial, no s6lo debe tener en cuenta la solucién normativa
del caso, sino también los criterios ya mencionados de oportunidad, conveniencia,
etc. Si en el Ambito judicial, donde solamente se juzgan los hechos y su encuadre
normativo, no se concibe una decision tomada sin oir al interesado, mucho menos
se puede concebir una decisién tomada de esa manera cuando ademas de la legit-
imidad del acto ha de evaluarse, indispensablemente, su mérito.

No ha de pensarse tampoco que esto es mera cuestion de sensibleria; que en el
caso del taxista inglés, por ejemplo, la decisién que debiera “legalmente” haberse
tomado era la de revocar la licencia. Pues si el Estado moderno adopta como una
de sus finalidades fundamentales la realizacién del bienestar de los ciudadanos,®
y sl toma sobre si la responsabilidad de atender a las clases menos favorecidas
de la sociedad®' a través de un complejo y cuantioso sistema de asistencia social,
salud publica, previsidn, etc., no es coherente que en la resolucién de los casos
concretos pretenda olvidar esos postulados de bienestar y decidir segtin la pura
letra de la norma. No decimos que debe hacer beneficencia en cada una de sus
decisiones, pero si que no puede en modo alguno dejar de tener en cuenta, positiva
0 negativamente, lo que cada individuo tenga que decir y probar no sélo sobre
sus derechos e intereses desde el punto de vista legal, sino también, si asi lo
desea, sobre las razones de oportunidad o de humanidad que a su entender sean
pertinentes sobre el caso. De donde, entonces, el cumplimiento del principio de
la audiencia por parte de la administraciéon le es casi mas imperativo a ella que
a la justicia, pues hace a la realizacién de uno de sus fines —el bienestar de la
persona humana— que la justicia no tiene en cuanto tal sobre si. Esto torna
mucho méas grave y pernicioso cualquier desvio que la administracién haga de
esta regla universal, y exige un mayor cuidado y control que asegure su efectivo
cumplimiento por ella.

® WADE, Towards Administrative Justice, op. cit., p. 10.

" WADE, op. loc. cit.

80 Seguin la concepcion del “Estado de Bienestar,” que comentamos supra, cap. I. En cuanto a la
relacién entre “Estado de Bienestar” y publicidad del procedimiento, ver WADE, op. cit., p. 23. Ver
igualmente PAREJO ALFONSO, LuciaNo, Estado social y administracion publica, Madrid, Civitas,
1983, pp. 270-1.

81 Como dice la ley 62-900 del cuarto plan francés, aprobado en 1962, segtin cuyo art. 1°, segun-
da parte, son objetivos del plan “De una parte, el mejoramiento de la condicién de las categorias
mas desfavorecidas de la Nacion, en particular: Ancianos, responsables de familia, repatriados...
asalariados de bajo ingreso.” Ver BaucHET, P1ERRE, La planificacién frangaise, Paris, 1966, p. 351.

Respecto al tema de la planificacién, ampliar en nuestro libro Planificacion, participacion y libertad
en el proceso de cambio, Buenos Aires, 1973, caps. I a IV.
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13.3. El principio de la defensa como criterio de eficacia politica

Un procedimiento leal y justo en que se respete integralmente el derecho de los
individuos a ser oidos y a producir prueba y controlar la de la administracién, por
fin, sirve también a un criterio de eficacia politica y de legitimidad de ejercicio
del poder. “Ninguna clase de gente se beneficia mas a la larga de una justa admi-
nistracién que los administrados mismos, porque el Estado esté consustanciado
(permeated) desde la cuspide hasta el fondo con la verdad de que el Gobierno
depende de la aprobacion de los gobernados. El fair play en la administracién
enrolara las simpatias del ciudadano y reducira enormemente la friccion con que
funciona la maquinaria del Gobierno.”®? En efecto, es bien evidente que una gran
parte del descontento de un pueblo con su Gobierno, cualquiera que éste sea, nace
no solamente de las grandes lineas o acciones politicas que él emprenda, sino
también de las pequefias pero numerosas injusticias que a diario se cometen a
través del aparato administrativo. El descontento por el trato descortés, por el
procedimiento injusto, originado en una disposicién municipal, en una trami-
tacién por el servicio eléctrico o telefonico o de aguas o de transportes, en una
gestién ante los diversos departamentos que componen el sistema de seguridad
social. (Cajas previsionales, salud, etc.), en el trato con un agente de policia, etc.,
se torna facil y rapidamente en descontento contra el Gobierno.

Un Gobierno que pudiera operar con un aparato administrativo que no com-
etiera estas innecesarias injusticias de trato, que asegurara un procedimiento
leal y respetuoso, que garantizara en todo momento un efectivo derecho a ser oido,
a discutir los actos administrativos en todo nivel, a tratar de probar lo contrario
de lo sostenido por el funcionario, y que eliminara asi esta enorme cuota de fric-
ciones e insatisfaccién, seguramente veria que la aprobacién de los gobernados
se le brinda con mucha mayor facilidad y le permite en dltimo andalisis cumplir
con mayor eficacia los objetivos que se haya trazado. Un Gobierno que se gana
el descontento con esas pequefieces, por no corregirlas, es un Gobierno signado
por el destino comuin de sufrir al mediano plazo la frialdad y la oposicién de los
gobernados; sin el apoyo y el asentimiento de los cuales nada duradero puede
construirse desde el poder.

13.4. Elementos de la garantia de la defensa

Por de pronto, conviene adelantar que la jurisprudencia y doctrinas iberoamerica-
nas han apuntado que este tramite sustancial e inexcusable,®® que debe practicarse
de oficio aunque el interesado no lo solicite, o alegue,® no ha de transformarse

82WADE, Towards Administrative Justice, op. cit., p. 19.

83Tribunal Supremo espanol, Sentencias del 11-11-1915, y del 18-1-1932, 20-V-1932y 11-VII-1932,
etc.; SERRANO GUIRADO, ENRIQUE, “El tramite de audiencia en el procedimiento administrativo,”
Revista de Administracion Publica, n° 4, Madrid, 1951, p. 129 y ss., pp. 142-143.

84Tribunal Supremo espafiol, Sentencia del 8-VI-1933: SERRANO GUIRADO, art. cit., p. 142.
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en una “mera ritualidad,” “rutinaria y externa,”®® o en “una apariencia formal de
defensa,”®® ni en “la mera formalidad de la citacién de los litigantes,”®” sino que
consiste “en la posibilidad de su efectiva participacion Gtil”®® en el procedimiento.

Estas advertencias sefialan la existencia de una resistencia de cada funcio-
nario al cumplimiento efectivo de la garantia, sea violando el deber de citacién y
audiencia, sea dando los pasos formales que se le requieren, pero prestando oidos
sordos a lo alegado y probado. Es que, en dltima instancia, el derecho a ser oido
es un derecho transitivo, que requiere alguien que quiera escuchar para poder ser
real y efectivo: Tener presente esta tltima gran dificultad para la plena vigencia
de esta garantia, ha de hacernos extremar el cuidado para que se cumplimenten
todas y cada una de sus etapas y aspectos.

Ademaés, podra observarse que en cada uno de los aspectos de esta garantia,
desde el tener acceso a las actuaciones, presentar sus alegaciones, producir
prueba, etc., se insiste en que ellos deben ser respetados desde antes de tomarse
la decisiéon que puede afectar los derechos del individuo. Esto tiene significativa
importancia no sélo para una mas eficaz defensa del interesado, sino también
como un modo de poner mayor énfasis en los controles preventivos que en los
represivos:®® “Melius est intacta jura servare, quam vulneratae causae remedium
quaerere,” lo cual confiere mayor eficacia y economia procesal a todo el procedi-
miento administrativo.”

Pues bien, dicha garantia comprende varios aspectos:

13.4.1. Derecho a ser oido. Lo que a su vez presupone:

13.4.1.1. Publicidad del procedimiento,” en un primer aspecto manifestada en el
leal conocimiento de las actuaciones administrativas,®® lo que se concreta en la

8 Tribunal Supremo espafol, Sentencias del 26-XI1-1911 y del 18-XI-1930: SERRANO GUIRADO,
art. cit., p. 142.

86 CSJN, Fallos, 189: 23, Rojas Molina, 1941; GrAaU, ARMANDO EMmILIO, “La razonabilidad en el
procedimiento administrativo argentino,” en la Revista de Ciencias Administrativas, n° 27, La
Plata, 1968, p. 23 y ss., p. 30.

8TCSJN, Fallos, 215: 357; nuestro libro Estudios de derecho administrativo, op. cit., p. 92.

88 Op. loc. cit.

89 Ver, en sentido general, CATALDI, GTUSEPPE, Il procedimento amministrativo nei suoi attuali
orientamenti giuridici e non giuridici, Milan, 1967, p. 4.

99Ver CATALDI, op. loc. cit.

"' WabE, Towards Administrative Justice, op. cit., p. 19y ss.; Franks Committee de 1957; Auny,
La procédure administrative non contentieuse, op. loc. cit.; DE LAUBADERE, Traité élémentaire de droit
administratif, t. 1, op. cit., p. 243; BiparT CaMPOS, GERMAN d., op. cit., p. 177.

92Como ya dijo la Corte Suprema “...desde luego la audiencia del interesado supone la leal infor-
macién del mismo de la existencia de la cuestion que le incumbe —Facos, 193, 405; 198, 83— porque
lo que la garantia constitucional tutela no es la mera formalidad de la citacién de los litigantes, sino
la posibilidad de su efectiva participacién util en el litigio (Fallos, 215: 362); PTN, Dictdmenes, 39:
271-276-278; BECKER, op. cit., pp. 48 y 53; SCHWARTZ, op. cit., p. 118; SERRANO GUIRADO, op. cit., p. 166y
ss.; LANGROD, GEORGES “El procedimiento administrativo no contencioso,” LL, 106: 1124 y ss., p. 1128.
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llamada “vista” de las actuaciones; el “secreto” del procedimiento sé6lo se justifica
en casos excepcionales y por decision expresa de autoridad competente.®

13.4.1.2. Oportunidad de expresar sus razones antes de la emision del acto
administrativo,® y desde luego también después.

13.4.1.3. Consideracion expresa de sus argumentos y de las cuestiones pro-
puestas, en cuanto sean conducentes a la solucién del caso.”

13.4.1.4. Obligacién de decidir expresamente las peticiones, y como corolaria
de 13.4.1.3.

13.4.1.5. Obligacion de fundar las decisiones, analizando los puntos propuestos
por las partes.

13.4.1.6. Derecho a hacerse patrocinar por letrado, teniendo su asistencia e
intervencién en todo momento: Va de suyo que el abogado también tiene necesa-
rio acceso al expediente®® y puede efectuar todos los actos procedimentales que
corresponde a la defensa de su cliente.

13.4.2. Derecho a ofrecer y producir la prueba de descargo. Este segundo aspec-
to comprende:

13.4.2.1. Derecho a que toda prueba razonablemente propuesta sea producida®
aunque deba producirla la propia administracién. (Informes, etc.)®

13.4.2.2. Que la produccién de la prueba sea efectuada antes de que se adopte
decision alguna sobre el fondo de la cuestion.®®

13.4.2.3. Derecho a controlar la produccion de la prueba hecha por la adminis-
tracion, sea ella pericial o testimonial,'*® como otra manifestacion del principio
de la publicidad.

93Sobre este tema de interés ver el trabajo de Rowat, DoNaLD C., “The Problem of Administrative
Secrecy,” Revista Internacional de Ciencias Administrativas, vol. XXXII, afio 1966, n° 2, p. 99 y
ss. Ver también “Informatique et secret dans 'administration,” de FRANGoIS GALLOUEDEC-GENUYS,
igual revista, vol. XXXVIII, n° 2, 1972, p. 141 y ss.

9WILLOUGHBY, op. cit., pp. 1732y 1733; SCHWARTZ, op. cit., p. 105y ss.; WADE, Administrative Law,
op. cit., p. 142 y ss.; HAMSON, op. cit., p. 17 y ss.; LANGROD, op. cit., pp. 1127 y 1128; VEDEL, GEORGES,
Droit Administratif, Paris, 1961, p. 423; GRAU, op. loc. cit.; FRAGA, op. cit., pp. 146 y 147; ISERZON,
op. cit., p. 28; Decreto-ley 19.549, art. 1°, inc. f), apartado 1°.

9 Esto se desprende del principio de la razonabilidad de los actos administrativos, que la Corte
Suprema ha incorporado a la jurisprudencia.

9% AuBy, J. M. y DraGo, R., Traité de contentieux administratif, t. I1, Paris, 1962, p. 616.

9"Ver REAL, ALBERTO RAMON, “Obligacién administrativa de diligenciar la prueba de descargo,”
en la Revista de Derecho, Jurisprudencia y administracién, Montevideo, 1963, t. 60, n° 2-3, p. 55
y ss. Corte Suprema de Justicia (Uruguay), Grezzi, 1960, en la revista citada, pp. 76 y 80; PTN,
Dictdmenes, 94: 264; GrAU, op. loc. cit.

98 Mucho mas evidente ain es que “el Estado no debe retener pruebas que alguien necesita para
hacer valer sus derechos,” como expresa WADE, Towards Administrative Justice, op. cit., p. 4.

9 Decreto-ley 19.549, art. 1°, inc. f) apartados 1°, 2° y 3°.

190 Confr. GRAU, op. loc. cit.; ampliar en WILKEY, p. 7 v ss.; ISERZON, op. loc. cit.
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13.5. Campo de aplicacion del principio de la defensa

Toda decisiéon susceptible de afectar los derechos o intereses de una persona debe
ser dictada habiendo oido previamente a la persona alcanzada por el acto. Es esta
una forma o procedimiento de llegar a la resolucion, y por ello la regla no debe
variar, cualquiera sea el tipo de decisién a adoptarse. Salvo supuestos de extrema
urgencia o estado de necesidad publica, en que la precariedad del tiempo y la
gravedad de la situacion puedan hacer indispensable tomar alguna decisién en
forma inmediata, lo cierto es que normalmente nada justifica que no se escuchen
las razones y se consideren las pruebas que presenten los interesados antes de
adoptarse una decisién. Es ésta, como vimos, no sélo una regla de justicia, sino
también de buena administracién, en la medida que implica y asegura un mas
acabado conocimiento y valoracion de los hechos sobre los cuales se ha de resolver.

Si bien este principio se vincula con el de publicidad, de todos modos no se
confunde con él, ya que es perfectamente concebible un procedimiento del que
no se informe al publico en general, pero en el que se dé adecuada oportunidad
de defensa a la persona afectada por él. Por ello, en los asuntos reservados o
incluso secretos es posible, ademas de deseable, cumplir con esta garantia sin
desnaturalizar el procedimiento.

Por fin, quiza no esté demas sefialar que la garantia de la defensa también
le corresponde a la persona que ha cometido una falta grave o delito, por grave
que él sea, aunque su culpabilidad esté probada o aun reconocida por el culpable.
No ha de cometerse, en efecto, el clasico defecto l6gico de razonar, por ejemplo,
que si la venta de licor esta prohibida, entonces la persona que vende licor puede
ser tratada injustamente;!%? se trata de la falacia légica del razonamiento ad
hominem.1%2

En otras palabras, por mas culpable que sea una persona, por mejor que esté
acreditada su falta, ello no puede fundar que no sea escuchada para que exprese
lo que quiere decir en su descargo, o la prueba que quiere ofrecer: Aun estando
probado el hecho, la prueba por él ofrecida puede servir para mitigar su culpa,
dar un diverso encuadre normativo de la cuestion, graduar la pena, pedir luego
gracia o indulto, etc. Por ello, en ningtn caso sera valido prescindir del cumpli-
miento de este principio.

La violacién de la garantia de la defensa es para nosotros uno de los principales
vicios en que puede incurrirse en el procedimiento administrativo, y también uno
de los vicios més importantes del acto administrativo que en su consecuencia se
dicte. Por lo tanto, estimamos que a menos que la transgresién de que se trate
sea de poca trascendencia, la indefension del particular cometida por la admi-
nistracién debe sancionarse siempre con la nulidad del procedimiento.

101 Davis, Administrative Law Treatise, Nueva York, 1958, § 7, 19, citado por WADE, Towards
Administrative Justice, op. cit., p. 68.
102 Cop1, IrVING, Introduccion a la légica, Buenos Aires, 1962, p. 63.
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Sin embargo, existe una cierta tendencia de los jueces a no anular retroac-
tivamente los procedimientos administrativos en los cuales no se ha respetado
esta garantia, en base al argumento de que de todos modos el interesado si es
oido en la instancia procesal de que se trata. Es una lastima que de esa manera
se pierda el tiempo, pues frecuentemente el particular no tendria necesidad de
acudir a la justicia, s1 hubiera sido escuchado debidamente en la administracién;
por lo demas, es evidente que si no se sanciona con la nulidad el tramite inco-
rrectamente efectuado nunca aprendera el funcionario que lo hizo mal, cual es
la forma correcta de hacerlo, y lo seguira entonces haciendo mal, no oyendo al
interesado ni recibiendo sus pruebas, etc., durante tanto tiempo como los jueces
digan que eso no importa si ellos oyen al quejoso en la etapa judicial.

13.6. Nuevos desarrollos del principio

Los mencionados principios han tomado tanta importancia en el moderno Estado
de Derecho, que muchos de ellos ya no son mencionados como parte de la garantia
de la defensa en juicio o debido proceso, sino que han tomado identidad propia: Asi
la razonabilidad, la publicidad de los actos y procedimientos estatales, la funda-
mentacién de los actos administrativos, el control de la produccién de la prueba.

De cualquier manera, sea que se los mencione dentro de esta garantia, o como
principios auténomos de derecho publico, lo esencial es que ellos son de induda-
ble aplicacién en el procedimiento administrativo, constituyendo sus criterios
cardinales.

14. Principio de contradiccion
14.1. Contenido y alcance del principio de contradiccién

A veces existen intereses contrapuestos de los mismos particulares interesados
en un procedimiento: Concursos, licitaciones publicas o privadas; solicitudes de
autorizaciones, permisos, franquicias, exenciones, etc. En estos casos el proce-
dimiento adquiere un pleno caracter contradictorio,'®® y la administracién esta
obligada a asegurar que este caracter se haya cumplido con la participacién
igualitaria de los interesados, so pena de ilegitimidad de la decisién'® por afectar
la imparcialidad que ella debe guardar en el tramite.'%®

193BoDpDA, op. cit., p. 50. Sin perjuicio de que también hay contradiccién, en sentido més lato, por la
impugnacién misma del acto de la administracién por el particular (lo que daria a ambos, adminis-
tracién y administrado, caracter de partes, segiin CaAMMEO, FEDERICO, Corso di diritto amministrativo,
Padua, 1960, p. 664), y por la circunstancia misma de la controversia que el recurrente plantea y
del necesario derecho de defensa que debe respetdrsele (DE LAUBADERE, op. cit., t. I, p. 247 y ss.), el
cual, en palabras de DYROFF, es también “el derecho de ser oido con ataque y defensa.” (Citado por
ForsTHOFF, ERNST, Tratado de derecho administrativo, Madrid, 1958, p. 326.)

104 Boppa, op. loc. cit.

105 Kllo, sin perjuicio de que la parcialidad o prejuicio demostrado por el funcionario interviniente
son causales de recusacién, segun lo explicamos en Procedimiento y recursos administrativos, t. 4.1.
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En este sentido la Procuraciéon del Tesoro de la Nacién tiene dicho que “el
principio de contradiccién, que es uno de los principios “formativos” del proceso,
asi lo impone,!° tanto en el orden judicial como en el administrativo. No requiere
especial fundamentacién este aserto, pues no hace sino traducir un principio de
vigencia universal.”'%’

El principio de la contradiccién, con todo, no siempre se cumple cabalmente en
la practica, por cuanto los funcionarios frecuentemente son reacios a favorecer
la plena discusién que dicho principio supone. Cuando se tiene que otorgar una
autorizacién, permiso, exencion, radicacién industrial, etc., suele ocurrir que el
funcionario que debe decidir acerca de la solicitud pertinente, no es proclive a
favorecer su impugnacion por los “contrainteresados”’® e incluso llega a tratar de
impedir la eficaz tramitacién de tales impugnaciones, pensando que asi resolvera
mas facilmente a su arbitrio.

Sin embargo, la contradiccion en tales casos se da principalmente en el propio
interés publico, ya que con las observaciones y pruebas de los contrainteresados
la administracién contara con mayores elementos de juicio y estara en mas
adecuadas condiciones de tomar la decisién que mejor responda a los intereses
de la colectividad; si, en cambio, se decide s6lo en vista a las argumentaciones
y documentaciones del propio solicitante, su decision tiene un margen mayor de
error y de inoportunidad. Queda dicho entonces que también sera ilegitima la
determinacién tomada en tales condiciones de parcialidad.

También se presenta la contradiccién cuando un particular impugna un acto
que a su vez beneficia a otro,'* el cual debe participar entonces en el tramite del
recurso: Si no se lo ha citado y se decide sin haberlo oido, él puede impugnar el
acto por indefensién.

En todos estos casos, la citaciéon oportuna de los contra-interesados en su
caso es fundamental, para posibilitar su participacién util en el procedimiento;

del Tratado. En igual sentido PTN, Dictamenes, 93: 264.

106 Se refiere a la necesaria participacion, en igual cardcter de parte que el interesado principal,
del tercero interesado contrariamente.

WTPTN, Dictdmenes, 57: 264.

108 Es la terminologia italiana, por ejemplo de Boppa, que habla de “recurso” y “contrarrecurso,”
“Iinteresado” y “contrainteresado” en el procedimiento administrativo en el cual la contradiccién
se da entre particulares y no solamente del individuo contra la administracién. También LEssoNa,
Stwvio, Introduzione al diritto amministrativo e sue strutture fondamentali, Firenze, 1964, p. 197,
utiliza la expresion “contrainteresado;” del mismo autor, La giustizia amministrativa, Bologna,
1955, p. 61. Ver también otra terminologia infra, nota 110.

109 Al que a su vez se lo denomina a veces “resistente” (CAMMEO, op. cit., p. 664), o “cointeresado”
(por oposicién a “contrainteresado”) (GIANNINI, MASSIMO SEVERO, La giustizia amministrativa, Roma,
1966, p. 41); surge facil, asimismo, el recuerdo de la expresién “coadyuvante” con la cual el derecho
espaniol designa al particular que defiende el acto impugnado, en el procedimiento “contencioso
administrativo:” ver, por ejemplo, LopEz Ropn0, LaurREANO, El Coadyuvante en lo contencioso-admi-
nistrativo, Madrid, 1943, p. 17; igual terminologia recogen los c6digos provinciales de la materia
en nuestro pais: ARGANARAZ, MANUEL J., Tratado de lo contencioso-administrativo, Buenos Aires,
1955, p. 225 y ss. Pero quiza baste hablar de “interesado” y “contrainteresado.”
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en el derecho italiano se admite que esa citacién, y la previa individualizacién
de las personas afectadas por el procedimiento, puede ser hecha por el propio
recurrente,’’ quien, desde luego, asume la responsabilidad de la correcta in-
dividualizacién y citacién de aquéllos, bajo pena de declararse la nulidad del
procedimiento.!'* Dado el informalismo del procedimiento, y la tendencia incluso
dentro del derecho procesal a la delegacién de actos procesales de tipo meramen-
te formal (tales como traslados, notificaciones),’'? pensamos que esa solucion es
loable y puede ser aceptada dentro del procedimiento administrativo en general.

Por ultimo, es de interés mencionar que incluso en Francia, donde la distin-
cién entre el procedimiento jurisdiccional y el administrativo se efectia deno-
minando al primero “procedimiento administrativo contencioso” y al segundo
“procedimiento administrativo no contencioso,” de todos modos se admite cada
vez con mayor amplitud el cardcter contradictorio que debe darse dentro del asi
llamado procedimiento no contencioso'®. También en Espafia, después de dictada
la ley de procedimiento administrativo de 1958, se introdujo en la reforma de
1963 el principio de “si hubiera terceros interesados se les daré, en todo caso,
traslado del escrito de recurso para que en el propio plazo establecido en el art.
91, parrafo 1, aleguen cuanto estimen procedente en defensa de sus intereses
legitimos” o, por cierto, de sus derechos subjetivos.!* El caracter contradictorio,
como se ve, tiende a afirmarse universalmente. Es que, en verdad, seria cerrar
los ojos a la realidad pretender que en el procedimiento administrativo hay
una sola parte cuyos derechos seran discernidos, sin conflictos ni contiendas
algunos, por un 6rgano desinteresado del asunto; por el contrario, los recursos,
reclamos y denuncias administrativas suponen casi necesariamente un conflicto
de intereses entre el recurrente por un lado y el 6rgano autor del acto por el otro,
y esto desemboca muy concretamente en una impugnacién que no es otra cosa
que contienda: De alli la indispensable discusién plena del asunto, con ataque y

10 T,EssoNa, Siwvio, Introduzione al diritto amministrativo e sue strutture fondamentali, op.
cit., p. 197, GIaANNINI, La giustizia amministrativa, op. cit., p. 51. En el recurso jerarquico del de-
recho italiano, la administracién puede hacer ella misma las citaciones, o invitar al recurrente a
efectuarles él; en cambio, en el recurso extraordinario al Presidente de la Republica, la carga de
realizar esta notificacién corresponde directamente al recurrente. (GIANNINI, op. cit., p. 72.) Por
eso afirma GIANNINI que en este recurso el principio de la contradiccion adquiere caracter perfecto,
sin ser con ello jurisdiccional: “Esto no es, sin embargo, un rasgo tipico de la jurisdiccionalidad,
porque se observa la tendencia del derecho administrativo moderno a extender el principio de la
contradiccién.” (Op. cit., p. 72.)

11 GIANNINI, op. cit., p. 52, ...pero también si son (mal) individualizados por la administracién
publica, el procedimiento esté viciado, porque la presencia de los contrainteresados en el recurso
esta dada en el interés publico general.” (Op. loc. cit.)

12Ver art. 137 del Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacién, respecto a la firma por el
letrado de las cédulas de notificacidn, lo que constituye s6lo un modesto avance en la materia.

113 AuBy, J. M. y DRrAGO, R., Traité du contentieux administratif, t. I, Paris, 1962, p. 608 y ss.;
Ausy, J. M., La procédure administrative non contentieuse, Dalloz, 1956, Chr. 27; DE LAUBADERE,
op. cit., t. I, p. 243.

114 GUAITA, AURELIO, La revisién de la ley de procedimiento administrativo, Madrid, 1964, p. 36.
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prueba, a través de un procedimiento imparcial, publico, etc.;''® lo mismo cabe
decir de los procedimientos en que la administracion contempla la imposicién
de sanciones al individuo.® Por fin, cuando el conflicto es no solamente entre
el individuo y la administracién, sino que aparece también otro individuo en
contienda con el primero, el caracter contradictorio es ya integral.

15. Otros principios
15.1. Cardcter escrito del procedimiento

El procedimiento administrativo es escrito en la generalidad de los paises, aunque
hay alguna tendencia a la oralidad en el procedimiento norteamericano, pero
ello se debe a la preferencia general de dicho pais por el procedimiento oral, sea
él judicial o administrativo.!”

La conveniencia del procedimiento escrito reside en que hace mas dificil ejer-
cer indebidas presiones morales sobre los administrados, obliga a mejor fundar
y decidir las peticiones, y permite una mejor apreciaciéon de los hechos por parte
de las instancias superiores, cuando se revisa la legitimidad del acto del inferior
de que se trata; pero tiene en su contra que favorece la tradicional tendencia ad-
ministrativa a la reserva, en contra del fundamental principio de la publicidad
del procedimiento;!'® también, sin duda, favorece la lentidad del tramite.

15.2. La oralidad como complemento

Ahora bien, el hecho de que caractericemos al procedimiento administrativo como
escrito, en modo alguno significa que sea absolutamente tal; por el contrario,
son muchos los tramites que pueden efectuarse y de hecho se efectiian verbal-
mente. Asi, por ejemplo, la ley de procedimiento administrativo de Santiago del
Estero dispone que “podran hacerse o gestionarse verbalmente, mediante simple
anotacion en el expediente, bajo la firma del solicitante, la reiteracién de oficio,
desglose de poder o documento, entrega de edictos, correccién de un error mate-
rial, pedido de diligencia e informe no proveido y otros analogos;”''® lo mismo es
de aplicacién a los pedidos de produccién de pruebas ya ofrecidas y en general
notas, diligencias o informes no proveidos,'?° al contralor de la produccién de la
prueba a efecto de hacer el interesado las observaciones que crea pertinentes, de

115 Las cuatro grandes reglas que enuncia AUBY son justamente publicidad, cardcter contradic-
torio, imparcialidad y efectividad (op. cit.); también en este sentido DE LAUBADERE, op. cit., p. 243.

116 AuBY-DRAGO, op. cit., p. 612.

7BECKER, op. cit., pp. 44 y 45. Nos referiremos en adelante a la obra de BECKER, Das Allgemeine
Verwaltungsverfahren in Theorie und Gesetzgebung, Stuttgart, 1960.

118 BECKER, op. cit., p. 45.

19 ey 2296, art. 23.

120 En este sentido, el art. 335, inc. 1°, de nuestro “Proyecto de Cédigo Administrativo,” en In-
troduccion al derecho administrativo, 2% ed., op. cit., p. 285.
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las que se dejara constancia actuada,'?' etcétera. La reglamentaciéon admite los
desgloses en forma verbal,'?? las vistas,'?® etc.

Por ello, cabe concluir en que si bien el procedimiento es basicamente escrito,
la oralidad aparece como un importante complemento de su funcionamiento;2*
sobre todo debe tenderse a través de ella a evitarle al particular la presentacién
de escritos innecesarios, resolviendo directamente ante sus solicitudes o reclamos
verbales cuando no aparece como indispensable la constancia escrita.

15.3. Mediacion o inmediacion

En relativa relacién con el principio de la oralidad o no del procedimiento, cabe
considerar el de la inmediacién. Cuando el procedimiento es oral, parece enton-
ces fundamental la aplicacién del principio de la inmediacién;!?® o sea, que la
misma autoridad que debe decidir sea la que dirija el procedimiento y reciba o
controle directamente la produccién de las pruebas, declaracion de los testigos,
etc. En cambio, siendo el procedimiento escrito, el principio de la inmediacién
pierde importancia en el ambito administrativo y de alli que la regla general
sea la de la mediacion: La autoridad que decide, en particular tratandose de
las instancias superiores, resuelve sobre la base de hechos cuya produccién ha
sido controlada por las autoridades inferiores, y no tiene, en consecuencia, un
conocimiento directo de las partes ni de los testigos. Pero esto no significa que la
autoridad superior decida totalmente de acuerdo con el principio de la mediacién:
En ciertas circunstancias, evidentemente pueden combinarse ambos principios,
por ejemplo, cuando el administrado en un recurso jerarquico ante la autoridad
superior, ofrece y produce nuevas pruebas. En otras palabras, la inmediacién
aparece en forma complementaria pero no principal.'?¢

Con todo, es de recordar que la organizaciéon administrativa, por su naturale-
za jerarquica y con tendencia a la centralizacién, favorece la mediacién, ya que
casl siempre son las autoridades superiores las que en definitiva van a decidir,'?’
a pesar de que el grueso de la prueba debe recibirse en las primeras instancias
administrativas.!?®

Por supuesto, el principio de la inmediacién o mediacién nada tiene que ver
con las facultades del 6rgano decidente para apreciar la prueba; se entiende que

21 En este sentido, el art. 334 de nuestro “Proyecto de Cédigo Administrativo,” op. cit., p. 285.

122 Art. 13 del decreto 1759/72.

123 Art. 38 del decreto 1759/72.

124 En este sentido, HELLBLING, op. cit., t. I, p. 248, respecto al derecho austriaco.

125 BECKER, op. cit., p. 47.

126 HELLBLING, op. cit., t. I, p. 248.

1270 pueden determinar la decisién del inferior por medio de instrucciones: BECKER, op. cit., p. 47.

128Tal es al menos lo que indica la sana logica, segin lo hemos entendido en nuestro articulo “La
apertura a prueba en el procedimiento administrativo,” en la Revista DJA, Montevideo, citada, p. 58
y ss.; y en la Revista de Administracién Publica, Buenos Aires, n° 1, p. 45 y ss. Ver Procedimiento
y recursos administrativos, t. 4.1. y 4.2. del Tratado.
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la inmediacion le permite apreciar mejor los hechos,'?° pero ello no significa que
bajo el principio de la mediacion el 6rgano superior esté ligado por la apreciacién
efectuada por el inferior; el superior siempre puede apreciar los hechos ex novo,
y darles eventualmente una interpretacién distinta de la efectuada por los or-
ganismos dependientes.!3°

15.4. Ausencia de costas

Desde un punto de vista practico y en comparacién con el proceso judicial, asu-
me gran importancia la ausencia de costas en el procedimiento administrativo,
que en muchos casos se identifica casi totalmente con un principio de gratuidad.

En este aspecto se ha producido una evolucién que va de a) una originaria
negacién de la procedencia de la condena en costas a la administracién que
resuelve favorablemente el recurso, con la imposicién al recurrente triunfante
del pago del sellado de actuacién, b) siguiendo con la supresion del sellado de
actuacién. En esta evolucién, atin no completa, faltaria quiz4 la etapa final ¢) en
que la administracién reconozca al interesado los gastos en que el mismo haya
incurrido, pero sin imponerle costas en caso de perder el recurso: Esta seria la
gratuidad integral, pero ain no se ha llegado a ella.

15.4.1. Improcedencia de la condena en costas. Segin dijimos, es clasico del
procedimiento administrativo que no haya en él condenacion en costas, cualquiera
sea el resultado del recurso. En consecuencia, si el recurrente pierde el recurso,
sélo debe abonar los gastos del sellado,'®! en caso de que los haya; también corren
por su cuenta los otros gastos en que él mismo hubiera incurrido, por ejemplo los
honorarios que hubiere convenido con su letrado.!3?

En el caso inverso, si triunfa en el recurso, y se le reconoce en definitiva que
el acto impugnado era ilegitimo, la solucién no varia. Se ha establecido en tal
sentido que “respecto a la solicitud de reconocimiento de honorarios, intereses
y sellados, estimo que siendo el recurso jerarquico un recurso administrativo...
pero no contencioso... no puede hablarse en él de parte vencida. La reclamacion
del reconocimiento de los honorarios profesionales por el asesoramiento juridi-
co, como igualmente el de los intereses y sellados, importa una pretension de

129 Lo cual ha llevado incluso a la Corte Suprema de Estados Unidos a sentar el principio de el
mismo que decide debe oir: Morgan v. United States, afio 1936, 298 U.S. 468. Para una evaluacién de
este criterio, quiza excesivo, ver WADE, Towards Administrative Justice, op. cit., p. 58 y ss., 80y ss.

130No debe olvidarse, al respecto, que en el procedimiento administrativo se aplica el principio de
la verdad material y no el de la verdad formal. En cuanto a las dificultades que este criterio puede
presentar, sobre todo si el superior hace su valoracién sin la participaciéon de los interesados, ver
la discusién del famoso “Chalk Pia case” en Inglaterra (1961), en WaDE, Towards Administrative
Justice, pp. 107 y 117; ver también sus conclusiones sobre el sistema norteamericano, op. cit., p. 80.

131 Confr. entre otros, PapiLLa VELAZCO, RENE, “Documento de trabajo,” n° 14, presentado al
Seminario de las Naciones Unidas realizado en Buenos Aires, cit.; ley austriaca, art. 75, inc. 3°;
HELLBLING, op. cit., p. 505.

132 GoNzALEZ PEREZ, JESUS, Los recursos administrativos, 2* ed., op. cit., p. 156.
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aplicar costas a la administracién, lo que no cuadra ni cabe en el procedimiento
administrativo.”!3?

15.4.2. Supresion del sellado de actuacion. En la Argentina la ley 16.450
suprimid, en el orden nacional, el impuesto de sello en las actuaciones admi-
nistrativas.!®* Si bien la ley se fundaba en la poca rentabilidad del impuesto en
relacién al gasto que origina su percepcion, cabe destacar que también en costo
social la solucién es alabable, pues la practica ha comprobado reiteradamente
que la existencia de un sellado de actuacién en el procedimiento administrativo
crea numerosos trastornos y pérdida de tiempo a los administrados, obliga a
la utilizacién de papel timbrado con la consiguiente dificultad adicional para
conseguirlo, fuerza a pequenas inversiones adicionales e inttiles del recurrente
aislado que adquiere mas papel del que utiliza, impide rehacer escrito a ultimo
momento en caso de error en su confeccidén, etc. También la administracién se
recarga inutilmente de trabajo burocratico, teniendo que decidir si el sellado es
correcto de acuerdo con el asunto de que se trate, con toda la secuela de consul-
tas, reclamos, etc. La supresion del sellado de actuacién es un completo acierto
de orden administrativo, a mas de fiscal.

Lamentablemente, en algunas provincias o municipalidades subsisten normas
que exigen el sellado de actuacién, con el consiguiente entorpecimiento del tramite
sin ninguna utilidad fiscal de trascendencia.

En estos casos creemos procedente la reclamacion de costas a la administracién
0, como minimo, la exencién del pago del impuesto de sellos en caso de resultar
favorable la decisién a lo peticionado, por un criterio elemental de justicia.

15.4.3. Caso en que hay dos particulares en contradiccién. Por ello, la regla
es, en definitiva, que tanto la administracién como cada parte deben sufragar
sus propios gastos.!®

No obstante, habiendo dos partes en contradiccidn, y triunfando una, pareceria
l6gico que sea la otra la que debe cargar con las costas que el procedimiento oca-
siono a la primera. La ley austriaca autoriza a la administracioén a fijar costas;'3°
pero entre nosotros, en ausencia de una norma expresa, dicho reclamo requeriria
un juicio ordinario, y no podria la administracién misma hacer una condenacién
en costas a una de las partes.

133PTN, Dictdmenes, 67: 59; 64: 1.

134 Ley 16.450, art. 6°, punto 25, que derogd el art. 53 de la ley de sellos, t. 0. en 1961.

1% Ley austriaca, arts. 74 y 75; HELLBLING, op. cit., pp. 500-5; pero es de destacar que la ley
austriaca autoriza en ciertos casos especiales a imponer algunos tipos de costas al recurrente. (V.
arts. 75y ss.)

136 Art. 74, inc. 2°; HELLBLING, op. cit., p. 500.
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15.5. Celeridad, economia, sencillez y eficacia

Por dltimo, es de indicar que otros principios secundarios que caracterizan al
procedimiento administrativo en su aspecto formal son el de la rapidez, simplici-
dad y economia procedimentales. Ello significa que deben evitarse complicados,
costosos o lentos tramites administrativos burocraticos que dificulten el desen-
volvimiento del expediente. Es evidente que més que un principio legal positivo,
esto es una expresion de deseos del decreto-ley 19.549/72.

Es fundamental destacar que estos principios son secundarios respecto del
principio del informalismo en favor del administrado, y que deben ser interpre-
tados en forma congruente con él: No podra, pues, disponerse una aceleracion,
simplificacién o economia procesal que implique hacer riguroso el procedimiento,
o perjudicar al administrado en su defensa; s6lo cuando se han realizado las
etapas sustanciales del procedimiento, y satisfecho plenamente la defensa del
interesado, cabe a la autoridad resolver rapida y simplemente; pero si los hechos
no han sido debidamente aclarados, o no ha habido suficiente oportunidad de
defensa, entonces evidentemente estos principios no son de aplicacién, y debe
procederse cuidadosamente a producir la prueba necesaria, etc.



