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Como fuera sefialado ya por la mas distinguida doctrina (1), las reglas del
procedimiento administrativo tienen indudable importancia, a punto tal que el
cumplimiento de las mismas, condicionara generalmente la validez de los actos dictados
(2). Sin embargo, nuestros autores no le han prestado toda la atencion debida al extremo
que sélo muy recientemente han aparecido obras estudidndolas en forma exhaustiva y
sistematica. Esta omisidn en que ha incurrido nuestra doctrina -al igual que en Francia,
donde a pesar de contarse con un derecho administrativo muy avanzado, la bibliografia
en ,esta materia es ain muy escasa (3)-, tiende a subsanarse, resultando de suma
importancia a esos efectos la existencia de un ordenamiento positivo y sistematizado del
procedimiento administrativo, el que se plasmara en el ambito nacional recién en el mes
de abril de 1972, a través de la sancion de la ley 19,549 (ADLA, XXXIX-C, 2339.
Texto actualizado por Miguel Danielian y Juan C. Pereira Pinto) (4).

Adentrandonos, aungque mas no sea someramente, en el estudio de los principios
fundamentales que deben regir el procedimiento en analisis -los que pueden reconocer
como fuente tanto a la Constitucion Nacional, como a la ley en sentido formal o
material (5)- encontramos que en nuestro derecho, la doctrina especializada centra su
analisis; con escasas excepciones, en los principios de legalidad objetiva, oficialidad
(entre los que se encuentran incluidos tanto la instruccion como la impulsion de oficio),
verdad material, informalismo a favor del administrado, debido proceso adjetivo (6), 0
en una clasificacion que nos parece mas adecuada, en los principios de legitimidad del
accionar administrativo (que incluye tanto a la legalidad como a la razonabilidad),
verdad material -por contraposicién al principio de verdad formal que rige el procesa en
sede judicial-, oficialidad, informalismo, debido proceso adjetivo, eficacia y gratuidad
del procedimiento administrativo (7).

Optando por una u otra clasificacion (8), las que no reconocen en si mayor diferencia
que la que puede significar el aplicar un criterio de sistematizacion distinto, es factible
hallar ademés otras reglas o caracteristicas que rigen el obrar administrativo y suelen
calificarse como secundarias -aunque desde ya nunca lo son, pues la violacion de las
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mismas, llegan en determinados casos a adquirir una entidad tal que llegan a
transformarse en una colision directa con la garantia de defensa contemplada en el art.
18 de la Constitucion Nacional, lo que resulta igualmente asi, por no constituir estos
principios otra cosa que diferentes facetas del debido proceso en su faz practica y
dindmica- tales como la celeridad, economia y sencillez del procedimiento o la
gratuidad del mismo, ya mencionados.

Asimismo, y dentro de las caracteristicas basicas del procedimiento administrativo, si
bien ello no ha sido estudiado en demasia por la doctrina nacional (9), tanto la
Procuracion del Tesoro de la Nacién (10), como autores del prestigio de Garcia de
Enterria y Ferndndez (11), en el derecho comparado, han entendido, ademas, que el
procedimiento administrativo reviste un caracter claramente contradictorio (12).

Aun admitiendo con reservas dicho caracter del procedimiento, ello no puede significar
otra cosa, que el reconocer que pertenece a la esencia del mismo, la posibilidad de que
se hagan valer en él los distintos intereses en juego, y que dichos intereses sean
adecuadamente confrontados en presencia de sus respectivos titulares -sean éstos la
Administracion y el o los particulares con intereses contrapuestos- antes de adaptarse
una decision definitiva.

Lamentablemente, el reconocimiento de tal principio, que como se expresara
precedentemente, no tiene otro objeto que el demostrar la posibilidad de que existan
intereses parciales e individuales contrapuestos, ha llevado al publico en general y en
cierto modo a un sector de la doctrina, a una peligrosa confusion, pues ha traido
aparejado ademas y de manera involuntaria, el desconocimiento de una regla basica y
fundamental del proceder ante la Administracion, el que con el presente trabajo
intentaremos revalorizar, el cual es el principio rector de colaboracion mutua que debe
prevalecer como condicion esencial y hasta existencial de la relacion entre la
Administracion y el administrado.

Tal desconocimiento ha resultado sumamente peligroso, llevando a las partes a
consecuencias por supuesto no queridas, y totalmente alejadas de la finalidad que debe
perseguir el ejercicio de la funcién materialmente administrativa.

Basta advertir para ello, las grandes dificultades que se le presentan cominmente al
particular cuando se ve obligado a realizar alguna gestion ante los organismos
administrativos, donde las violaciones al espiritu del procedimiento y al obrar
administrativo se denotan desde el mismo momento en que se le impone, en ciertos
casos, la obligacion de abonar una tasa a efectos de formular una peticion o de
simplemente tomar vista de las actuaciones -como en el caso de ciertas dependencias
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municipales-, en clara contradiccion con los principios de gratuidad del procedimiento
ya referido y debido proceso adjetivo, en tanto constituye una limitacion a la posibilidad
con la que cuenta el particular de ser oido; como en las constantes trabas que encuentra
el accionar del administrado a través de requisitos formales superfluos, atencion
defectuosa y generalmente escasa, largas esperas, omision de notificaciones, necesidad
de concurrir reiterada e infructuosamente a las dependencias publicas (13) y demas
vicios que mas que encerrar un desconocimiento manifiesto por parte de la
Administracion del ordenamiento que la rige -llamese L. P. A. o disposicién analoga en
su caso- asi como de los principios generales que emanan del mismo, que por cierto
existe, encuentran su origen en una evidente confusion que le es propia al funcionario -y
que como consecuencia de ello se ve asimismo reflejada en el accionar del particular
que termina por consentir la existencia de estos vicios- acerca de cudl es el fin Gltimo
que debe perseguir el Estado en su accionar, en el caso a través del ejercicio de la
funcion administrativa, el cual no puede ni debe ser otro que el colaborar con el
particular en la busqueda conjunta del bien comun.

La omision antes sefialada dista mucho de constituirse en una observacion meramente
tedrica, ya que por el contrario una vision acabada de este principio basico por parte de
los intervinientes en el procedimiento administrativo -llamese tanto Administracion
como administrado- y su aplicacion constante a la practica administrativa, conllevara sin
duda a un mejor cumplimiento de la labor administrativa y al debido respeto,
cumplimiento y jerarquizacion de los restantes principios del procedimiento,
frecuentemente destacados hoy por nuestros administrativistas.

Concuerdo, pues, por ello, plenamente con quienes sefialaran acertadamente (14) "que
el administrado debe ser considerado como colaborador de la Administracion Publica en
la gestion del bien comdn”, resultando redundante quizas el destacar asimismo que
compete a la organizacion estatal el luchar y bregar por la defensa y el respeto de los
derechos e intereses individuales, en tanto y en cuanto no se contrapongan con los de la
comunidad en su conjunto.

Frecuentemente, parece pues olvidarse, que el interés del Estado, o en su caso de la
Administracion, no difiere en absoluto del interés de la comunidad en un todo, y del
individuo, de por si, en tanto el mismo es parte de ella, ya que no sera sino a través del
progreso de aquélla, que lograra alcanzar su propio bienestar.

Es imprescindible, pues, el desterrar esa idea equivocada que tan hondo ha prendido en
la mente de nuestros conciudadanos, tanto en el accionar cotidiano de los mismos ante
la Administracion, como en el proceder diario de ésta frente a aquéllos.
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La idea del enfrentamiento entre la Administracion y los administrados debe ser
erradicada de manera definitiva, pues forma parte de la esencia misma del
procedimiento administrativo, el que la decision emanada del 6rgano estatal no debe,
bajo ningun aspecto, ser consecuencia de la disputa entre estas partes, sino por el
contrario debe ser el fruto necesario de esa conjuncion de esfuerzos, de esa interaccion
imprescindible entre el particular y la Administracidn, tendiente a obtener un resultado
justo y provechoso para el individuo y la comunidad.

Lamentablemente, ello no es siempre bien comprendido, olvidandose frecuentemente
que nadie se encuentra en mejor posicion que, el administrado para sefialar a la
Administracion sus deberes y obligaciones, para agraviarse cuando se lesiona el bien
comun y el bien individual compatible con éste (15).

La falta de colaboracion sefialada, es un vicio que surge transparente de nuestra realidad
administrativa, denotandose ella tanto en los tramites triviales -no por ello mas simples
o de resultados mas eficaces (16)- como en los verdaderos litigios que suelen desatarse -
que sin bien no son tales, se transforman en ello por el grave desconocimiento del
principio hoy en andlisis- cuando se busca un pronunciamiento de la Administracion en
determinado sentido, luego de sortear los innumerables obstaculos que significan los
tramites superfluos, las visitas reiteradas a la reparticion de que se trate, las esperas
prolongadas ya sefialadas, asi como la grave anarquia legislativa y reglamentaria en que
se encuentra inmersa nuestra organizacion administrativa.

Retomando un poco la idea ya sefialada, en el sentido de recalcarse la inexistencia real
de intereses inconciliablemente contrapuestos entre la Administracion y los
administrados, por ser la supuesta contraposicion meramente parcial y sélo
circunstancial -lo que resulta I6gico atenta la imposibilidad de una identificacion
absoluta de intereses entre dos sujetos distintos- debemos referimos pues a la situacion
peculiar en que se encuentra ubicada la Administracion dentro del procedimiento
administrativo.

A diferencia de lo que ocurre cuando el Estado ejerce la funcion materialmente
jurisdiccional -tanto en sede administrativa si aceptamos la existencia de los Ilamados
tribunales administrativos (17) o en sede judicial- en donde esta misma requiere por su
propia naturaleza la existencia de una controversia entre partes y un d&rgano
independiente de las mismas que lo dirima (18); en el caso del ejercicio de la funcién
materialmente administrativa, el Estado se identifica con una de las partes en pugna y
por ende pierde su independencia con respecto a ellas.

Esta identificacion del poder de decision con una de las partes cuyo interés se encuentra
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comprometido -la Administracion-, transforma al procedimiento administrativo en un
procedimiento distinto al que conforma el ejercicio de una actividad de naturaleza
jurisdiccional.

La desigualdad entre las partes, es, consecuentemente, propia del mismo, pero ella
pierde relevancia cuando se toma conciencia de que no se trata de una confrontacion de
fuerzas entre la Administracion y el administrado que requiera como base ineludible
para su funcionamiento una igualdad absoluta entre ellas, sino por el contrario, que se
trata de un procedimiento particular y especifico en que esta aparente disimilitud no
constituye Gbice alguno para alcanzar el fin querido, pues su idea rectora no es la del
enfrentamiento, sino la de la suma de los esfuerzos en la busqueda conjunta de
soluciones satisfactorias para todos.

De ahi, que dada la falta de independencia del poder de decision con el interés
comprometido, la desigualdad existente como consecuencia de ello y la necesidad de
proceder a la busqueda de las soluciones deseadas a través de la conjuncién de
esfuerzos, sea vital para la concrecion eficaz de estos fines el recalcar debidamente la
importancia fundamental que reviste la adecuada consolidacion del vinculo.

No seria justo, sin embargo, el omitir sefialar la importancia que ha tenido dentro del
procedimiento en estudio, la correcta enunciacion y determinacién de los principios
generales que lo rigen (19) los que ya han sido destacados con anterioridad en el
presente trabajo, pues es a través del ejercicio de los mismos, en la faz dinamica del
procedimiento administrativo (caracterizada en su plenitud por una muy estrecha
interaccion y colaboracion entre Administracién y administrado) que se encuentran
protegidos los derechos y garantias del particular y de la comunidad toda, evitdndose asi
la existencia de actos y/o decisiones de formacion irracional, antojadiza 0 meramente
instintiva en el &mbito administrativo.

Finalmente, y como corolario de lo expuesto, debe sefialarse que el procedimiento
administrativo, constituye, sin lugar a dudas un proceso de caracteristicas propias y
especificas, del cual se podra reconocer tanto una faz estatica, como una faz dinamica,
integrando la enunciacion teorica de los principios que lo deben regir la primera de
ellas, los que solo lograran ocupar el verdadero espacio que por su naturaleza e
importancia les corresponde en la dinamica administrativa -es decir en su aplicacion
practica en el ejercicio de la funcién administrativa- en tanto y en cuanto ellos sean
acompariados de una clara toma de conciencia, por parte de la administracion y de los
administrados, de la necesidad de alcanzar la solucion en el caso deseada a través de un
trabajo en conjunto, de un intercambio, interrelacion y colaboracion permanente,
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desterrandose asi esa vieja imagen del enfrentamiento que yace en el fondo de quienes
intervienen en uno u otro lado del mostrador- y confiriéndose, tanto a la
Administracion, como especialmente al particular, la posibilidad de obtener una
verdadera y efectiva participacion util (20) en la elaboracion y toma de las decisiones
que lo afecten.

Especial para La Ley. Derechos reservados (ley 11.723)

(1) Conf. SAYAGUES LASO, Enrique: "Tratado de derecho administrativo”, t. I, p.
462, 4 Ed., Montevideo, 1974; LANGROND: "Procedure administrative et droit
administratif, t. 64, ps. 549, 556, en Revue de droit public, 1948.

(2) En nuestro ordenamiento, esos vicios con relacion a los elementos constitutivos del
acto administrativo y la consecuencia de su existencia, estdn contemplados
normativamente en los arts. 7, 14, 17 y 18 de lalo P. A. (19.549).

(3) Conf. SAYAGUES LASO, Enrique, op. cit., p. 462.

(4) Debe destacarse, sin embargo, que si bien es a partir de la fecha mencionada cuando
el estudio del procedimiento en analisis toma mayor énfasis, ya existian trabajos de
relevancia sobre el tema, entre los que cabe destacarse la obra de GORDILLO:
"Procedimiento y recursos administrativos"”, cuya primera edicion data de 1964, Y el
trabajo de FIORINI: "Procedimiento administrativo y, recurso jerarquico", entre otros.

(5) Conf. CASSAGNE, Juan Carlos: "Derecho administrativo™, t. 1l, p. 393, Buenos
Aires, ed. 1982. Reconoce como fuente directa a la Constitucion el Ilamado debido
proceso adjetivo, que si bien ha sido receptado normativamente en el art.1°, inc. f)de la
L. P. A., no es sino una derivacion directa de la garantia de defensa prevista por el art.,
18 de la C. N. Otros principios, en cambio, si bien pueden reconocer su basamento
altimo en la misma u otra disposicion constitucional, mantienen con éstas una relacion
mediata, constituyendo su fuente directa la norma legal, como en el caso de los
principios de celeridad, economia y sencillez contemplados en el art. 1°, inc. b) de la L.
P.A.

(6) Conf. GORDILLO, Agustin A.: "Tratado de derecho administrativo™, t. Il, ps. 10 y
sigts.; Buenos Aires, 1980, Cap. XVII.

(7) Conf. CASSAGNE, Juan Carlos, op. cit., t. Il, ps. 395 y sigts.

(8) O por la realizada por otros autores, como por ejemplo HUTCHINSON ("Ley
Nacional de procedimientos administrativos”, t. I, p. 32, Buenos Aires, 1985), que
clasifica, con acertado criterio a estos principios en garantias sustantivas -entre las que
incluye a los principios de igualdad, legalidad y razonabilidad o justicia- y garantias
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adjetivas -entre las que se encuentran el informalismo a favor del administrado, la
impulsion e instruccién de oficio, el debido proceso adjetivo y otros principios
secundarios.

(9) Quiza, porque como sefiala GORDILLO (op. cit., t. Il, p. 46, cap. XVII) al
transcribir parte del dictamen que a continuacion se menciona, “... el principio de
contradiccion ...no hace sino traducir un principio de vigencia universal”, afirmacion
ésta con la que no coincidimos.

(10) Procuracion del Tesoro de la Nacion. Dictdmenes, t. 57, p. 264.

(11) GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas Ramon, "Curso de
derecho administrativo”, t. 11, p. 398, Madrid, ed. 1984.

(12) En contra, en cambio, se pronuncian BEZZI ("EIl contrato de obra publica”, p. 63,
2% ed., Buenos Aires, 1982) quien citando a Langrond, concuerda sustancialmente, como
se verd, con nuestra posicion, al afirmar que en el procedimiento administrativo "hay
confrontacién, pero no contradiccion entre el interés puablico representado por la
Administracion y el interés privado representado por el administrado, a quien califica de
colaborador en la elaboracion de la decision administrativa y no de litigante™.

(13) Defectos éstos muy comunes en nuestra practica administrativa y que configuran
una clara restriccion a la posibilidad con que cuenta el particular de obtener una efectiva
participacion util en la loma de las decisiones que lo pudieran afectar. Ver al respecto lo
sefialado por CREO BAY ("Rechazo de escritos en sede administrativa™, J, A., 1977-111,
ps. 646 y sigts.) en materia de presentacion y rechazo de escritos en sede administrativa.
Asi lo hace notar también MAIRAL ("Control judicial de la administracion pablica™ t. I,
p. 8, Buenos Aires, 1984) al remarcar que "el rechazo de escritos en la mesa de
entradas, denegacion de vistas y de pruebas, negativas a elevar el expediente y
represalias por interposicion de recursos o demandas contra el ente son todas las
situaciones de frecuente ocurrencia, muchas de las cuales no quedan volcadas en el
procedimiento y son por ello dificiles de probar™.

(14) COMADIRA, Julio Rodolfo: "Algunas reflexiones sobre el procedimiento
administrativo”, en el Boletin del Instituto de Derecho Administrativo Profesor Rafael
Bielsa, num. 5, ps. 59-60.

(15) Conf. CASSAGNE, Juan Carlos, op. cit., t. 1l, ps. 404-405 .

(16) Dificil resulta encontrar caso més claro de violacion al espiritu del procedimiento,
que el que acaece normalmente en materia de vistas de las actuaciones, a pesar de la
claridad de lo dispuesto por el art. 38 del dec. 1759/72 (ADLA, XXXII-B, 2125), en
cuanto establece como principio general el de la vista amplia e informal de las mismas.

(17) En contra de ellos, en nuestro sistema, entre otros, MAIRAL, Héctor, (op. cit., t. I,



p. 6) y BOSCH, Jorge Tristan ("Tribunales judiciales o tribunales administrativos para
juzgar a la administracion pablica™, ps. 69 y sigts. Buenos Aires,1951.

(18) Conf. FIORINI, Bartolomé: "Inexistencia del acto administrativo jurisdiccional”,
Rev. LA LEY, t. 101, ps. 1027 y sigts.

(19) Entre los que se destacan sin duda el de la legalidad objetiva, en cuanto implica la
defensa de la norma juridica objetiva, con el fin de mantener el imperio de la legalidad y
justicia en el funcionamiento administrativo (conf. HEREDIA, Horacio, "Los medios
administrativos para la proteccion de los administrados”, en Revista del Colegio de
Abogados de la Ciudad de Buenos Aires, afio 1945, nim. 2, ps. 251 y sigts.);
GORDILLO (op. cit., t. 11, cap. XVII, p. 11); asi como el de la verdad material por la
cual la Administracion debe ajustar su decision a la verdad objetiva (art. 1°, inc. f, ap. 2°
de la L. P. A.) con independencia de lo alegado o probado por el administrado (conf.
también, ENTRENA CUESTA, Rafael, "Curso de derecho administrativo", ps. 503 y
sigts., Madrid, 1965).

(20) Expresion ésta utilizada por nuestra Corte Suprema (Fallos, t. 215, p.357, -Rev. LA
LEY, t. 58, p. 62-) ya la que nos adherimos, entre otros, por considerarla sumamente
adecuada.
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