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Capitulo XIV
LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS

I. Concepto

1. Concepto amplio

Recursos, en sentido amplio,! serian todos los remedios o medios de proteccién
al alcance del administrado para impugnar los actos —lato sensu— y hechos
administrativos que lo afectan, y en general para defender sus derechos respecto
de la administracién publica.?

1.1. Recursos jurisdiccionales y administrativos

Pero por de pronto, cabe distinguir los recursos del procedimiento administrativo,
de los recursos del proceso judicial. Los recursos existentes contra la actividad
administrativa se dividen, pues, en @) judiciales (que a su vez cabe distinguir se-
gun sean acciones o0 recursos stricto sensu —supra, t. 2, cap. XIX—y que pueden
ser mas o menos amplios segin los distintos c6digos procesal administrativos o
“contencioso-administrativos;”) y b) administrativos.

Los segundos son los que se desenvuelven dentro del procedimiento admi-
nistrativo y se caracterizan, pues, porque se tramitan ante las autoridades
administrativas (o autoridades no administrativas pero que ejerzan funcién
administrativa),® y deben ser resueltos por éstas. Los primeros, naturalmente,

! Nos referimos, desde ya, sélo a los que aqui nos interesa: Recursos contra actos administrativos,
no contra sentencias.

2En este sentido amplio se lo utilizé preferentemente en el Seminario de las Naciones Unidas
realizado en Buenos Aires en 1959, en gran parte de los trabajos presentados. Pero puede darse
también un concepto més amplio de “remedios,” abarcando inclusive ciertos resortes administra-
tivos de autocontrol, como lo hace Caio TAcito, “Documento de Trabajo,” n° 9, en el Seminario de
las Naciones citado.

3Ver nuestro Tratado, t. 1, cap. VII, § 6-8,19-21,y 22.2., y t. 3, cap. I, n° 11-13, donde explicamos
la cuestién de los actos administrativos de personas no estatales. Ver también nuestro Tratado,
vol. 4.2, El recurso de alzada.
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son los que se tramitan ante un tribunal de justicia, imparcial e independiente,
de acuerdo con el sistema constitucional argentino.*

1.2. Diferencias
Ambos recursos difieren entonces por los siguientes caracteres:’

1.2.1. Autoridad que los decide. En el caso del recurso jurisdiccional la auto-
ridad que resuelve es siempre un juez; en el recurso administrativo, en principio,
un funcionario administrativo, aunque esto admite excepcién en el caso de las
actividades administrativas de la justicia, cuyos procedimientos administrativos
son en muchos casos decididos por el juez, e igualmente en el caso de las activi-
dades administrativas del Congreso, en que son decididos por un legislador. (El
secretario o el presidente de las cAmaras.) También puede tratarse, segiin hemos
explicado en su lugar, de un 6rgano de una persona no estatal que no sea, por lo
tanto agente publico.

1.2.2. Funcién que ejerce el que los decide. En el recurso o accion jurisdiccional
el juez ejerce funcién jurisdiccional; en el recurso administrativo, su resolucién
implica funcién administrativa,’ sea administrador, juez o legislador quien decide
el recurso.

1.2.3. Cardcter en que actia quien decide. En un caso es tercero imparcial,
ajeno a la contienda; en el segundo, tratese de un funcionario administrativo, de
un legislador o de un juez que resuelve el recurso de su empleado, él actia como
parte en la controversia.

Una diferencia también fundamental, pero que no se da en todos los casos, hace
al grado de autonomia que tiene quien decide: El 6rgano judicial actia siempre
por definicién con independencia, no estando sujeto a érdenes o instrucciones;
en cambio, en los recursos administrativos el érgano puede actuar con mayor o
menor autonomia y en la mayoria de los casos sin ninguna independencia, puesto
que esté estructurado jerarquicamente.’

4Ver nuestro Tratado, t. 1, cap. VII, n° 7 a 19.

5Comp. en general, ALEsSSI, RENATO, Diritto amministrativo, t. I, Milan, 1949, p. 88 y ss.; GoN-
ZALEZ PEREZ, JESUS, Los recursos administrativos, Madrid, 1969, 2% ed., p. 35 y ss.; ALESSI, Principi
di diritto amministrativo, t. I, Milan, 1978, 4° ed., p. 811 y ss.

Las distinciones que a continuacién formulamos ya se encontraban en las ediciones anteriores
de Procedimiento y recursos administrativos, y han sido seguidas, entre otros, por DiEz, Derecho
administrativo, t. V, Buenos Aires, 1971, pp. 233-4. En esta edicién hemos ampliado los puntos.

Ver también, para la comparacién general entre jurisdiccién y administracion, el meduloso libro
de DE LA RUA, FERNANDO, Jurisdiccion y administracion, Buenos Aires, 1979, pp. 134-143; XAVIER,
ALBERTO, Do procedimiento administrativo, San Pablo, 1976, pp. 69-88.

6Savacuks Laso, ENRIQUE, Tratado de derecho administrativo, t. I, Montevideo, 1953, p. 471, y
sus referencias; FI0RINI, BARTOLOME A., Recurso jerdrquico, Buenos Aires, 1963, p. 18.

"Ver DE LA RUA, Jurisdiccion y administracion, op. cit., p. 143. Dice Dikz, Derecho administrativo,
t. V, Buenos Aires, 1971, p. 322, que “Se entiende que en el caso del recurso administrativo no se
acude ante un argano imparcial e independiente del que dicta el acto impugnado. Es la diferencia
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1.2.4. Extension del control ejercido. En un caso el control es sélo de legitimi-
dad, y esta destinado a restablecer el ordenamiento juridico violado en cuanto
infringe los derechos del individuo afectado, y éste los ha reclamado; en el otro
caso, el control es de legitimidad que considera objetivamente la vigencia de la
legalidad, incluso cuando no afecta los derechos del individuo o éste no los ha
reclamado; y es también control de oportunidad.®

1.2.5. Derechos protegidos. En el primer caso a veces solamente derechos sub-
jetivos; en el otro, tanto derechos subjetivos como intereses legitimos e incluso
intereses simples.

1.2.6. Facultades procedimentales del érgano decidente. Durante el tramite
de los remedios judiciales, el juez no puede usualmente actuar de oficio, y la im-
pulsién del proceso pertenece a las partes, prevaleciendo ademas el principio de
la verdad formal; en el tramite de los recursos administrativos el administrador
tiene facultades para actuar de oficio, impulsar el procedimiento e instruir la
prueba, y prevalece el principio de la verdad material.

1.2.7. Naturaleza del acto que decide el recurso. En un caso se trata de una
sentencia; en el otro de un acto administrativo.®

1.2.8. Estabilidad de la decision. En el primer caso la sentencia es vinculante
también para el juez y se torna inmutable; en el segundo la administracién sélo
estd parcialmente limitada y puede, en cierta hipdtesis, modificar su acto.

1.2.9. Recurribilidad de la decisién. La decision del recurso administrativo,
que, como dijimos, constituye un acto administrativo, es a su vez impugnable
por nuevos recursos administrativos y acciones jurisdiccionales;!® la decisién

mads notoria entre los recursos administrativos y las acciones judiciales.” Ver también HAUTMANN,
Luiar, Del ricorso gerarchico, Firenze, 1911, p. 86 y ss.

8Cabe apuntar de todas maneras que algunos autores propugnan la ampliacién del concepto de
control de legitimidad, incluyendo la oportunidad. Asi, por ejemplo, Soro Kross, Epuarpo, “La toma
de razén y el poder normativo de la Contraloria General de la Republica,” en el libro La Contraloria
General de la Republica, Universidad de Chile, Santiago, 1977, p. 165 y ss., p. 182: “Si el érgano
administrativo actia en el ejercicio de potestades publicas utilizando sus poderes en decisiones
inconvenientes o inoportunas, parece igualmente insensato afirmar que tales decisiones, si bien
inoportunas, son legales;” “La oportunidad, pues, no es un agregado a la legalidad... oportunidad,
conveniencia, mérito, son elementos que integran la potestad juridica misma que el legislador ha
conferido al administrador.”

9Savacuts Laso, Tratado de derecho administrativo, t. I, Montevideo, 1953, p. 471 y sus referen-
cias, p. 220 y sus referencias de nota 3; ULE, CaARL HERMANN, Verwaltungsprozessrecht, Munich y
Berlin, 1961, 22 ed., p. 14; CaMmMEO, FEDERICO, Corso di diritto amministrativo, Padua, 1960, p. 669;
BrEWER CARias, ALLAN-RANDOLPH, Las instituciones fundamentales del derecho administrativo y la
jurisprudencia venezolana, Caracas, 1964, pp. 238 y 239.

10 SAvAGUES Laso, Tratado de derecho administrativo, t. I, Montevideo, 1953, p. 471; ZANOBINI,
Guipo, Corso di diritto amministrativo, t. 11, Milan, 1958, p. 74. En el Gltimo caso cabe hacer la
excepcién de que, si la ley permite la eleccién alternativa de la via judicial o administrativa, y
determina expresamente que la eleccién de una implica la pérdida de la otra, entonces cuando el
recurrente elige la via administrativa debe entenderse que no habra recurso judicial contra la de-
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de la accidn judicial, en cambio, sélo es susceptible de ser impugnada por otros
recursos judiciales.

1.2.10. Unidad de accion, pluralidad de recursos. En el proceso administrati-
vo argentino existen diferentes supuestos a considerar: a) Sélo una accioén, sélo
defensa del derecho subjetivo; es la situacion en el orden nacional actual; b) dos
o més acciones, defensa tanto del derecho subjetivo como del interés legitimo;
es la situacién en la mayor parte de las provincias; ¢) una sola accién para la
defensa tanto del derecho subjetivo como del interés legitimo; es la situacién en
Formosa, La Rioja, Mendoza, etc.!' Esta ultima tendencia del derecho procesal
administrativo se denomina “unidad de accién, pluralidad de pretensiones,” y
parece la orientacién correcta.

En el procedimiento administrativo siempre se ha permitido la defensa tanto
del derecho subjetivo como del interés legitimo, pero en cambio se ha pecado por un
exceso en los medios de impugnacién o defensa disponibles para los particulares.

Por ello, asi como en el proceso judicial se tiende hoy en dia hacia la unidad
de accién con pluralidad de pretensiones, en el procedimiento administrativo
deberia también orientarse el régimen en cuanto sea posible hacia la unidad de
recurso; pero por ahora ello no se da asi, y debe entonces senalarse que existe
una acusada multiplicidad de recursos, remedios y reclamos, a diferencia en-
tonces de la orientacién mas reciente del derecho procesal administrativo hacia
la unidad de accion.

1.2.11. Onerosidad o gratuidad. Otra diferencia importante en el derecho
argentino es que en el orden judicial por lo general impera el principio de las
costas al vencido, con sélo algunas excepciones,'? mientras que el procedimiento
administrativo es gratuito, no existiendo sellado, ni impuesto de actuacién, ni
costas. Hacer un recurso administrativo puede, pues, no costar nada; interponer
una demanda generalmente no resultara gratuito.

1.2.12. Intervencidn profesional requerida. En las acciones judiciales se exige
siempre el patrocinio letrado; en los recursos administrativos no es necesario ni

cisién administrativa, salvo el recurso extraordinario. Ver CSJN, Fallos, 194: 187; CAmara Federal
de la Capital, JA, 37: 918.

1 Es la orientacién que da el derecho espafol a partir de la ley de 1956 de lo contencioso-
administrativo en su art. 42: “La parte demandante... podra pretender, ademés de lo previsto en el
articulo anterior” (que es “la declaraciéon de no ser conformes a derecho y, en su caso, la anulacién
de los actos...”) “el reconocimiento de una situacién juridica individualizada y la adopcién de las
medidas adecuadas para el pleno restablecimiento de la misma, entre ellas la indemnizacién de
darnios y perjuicios.” Ver GoNzZALEZ PEREZ, JESUS, Derecho procesal administrativo, t. 11, Madrid,
1966, 2% ed., p. 407 y ss.

12 En la Provincia de Formosa no se aplican costas al vencido en la pretensiéon de anulacién,
conforme al art. 72, para tratar de revertir la tradicién argentina de no impugnar judicialmente los
actos administrativos. A lainversa, en el Cédigo de Buenos Aires las costas son por su orden incluso
aunque el acto gane el juicio, lo que ayuda a explicar por qué casi nadie demanda a la Provincia
ante sus propios tribunales por cuestiones administrativas.
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habitual el patrocinio letrado.’® Y lo que quizds sea méas importante, la direc-
cién del proceso esta en manos de abogados, en tanto que en la administracién
la direccién del procedimiento no esta en manos letradas. La frecuente y hasta
constante consulta a los departamentos legales de cada reparticién no altera
esta diferencia fundamental en el poder de decision respecto de cada acto y etapa
procedimental.’* El tramite previsible de un recurso administrativo y de una
accién son asi sensiblemente diferentes.

1.2.13. Direccién del proceso y del procedimiento. No obstante que uno de los da-
tos tedricamente caracterizadores de la actividad administrativa es la jerarquia,
lo cual supondria una gran unidad de accién'® y una al menos clara direccién del
procedimiento, no ocurre ello asi: Nadie en verdad dirige centralizadamente el
procedimiento, salvo quizas algunos pocos procedimientos especiales, y se plantea
con ello uno de los grandes problemas de la organizacién administrativa: La falta
de coordinacién, de direccién.'® En cambio, dado que el proceso estd siempre en
manos de autoridades judiciales auténomas, existe una apreciable unidad en la
conduccién del proceso, incluso cuando priva mas agudamente el principio de la
impulsién o instruccién por las partes y no por el juez: Por lo menos esté claro a
quién corresponde pedir cada cosa, y quién debe decidirla; ello no siempre esta
igualmente claro en el procedimiento administrativo, donde el problema es fre-
cuentemente encontrar el funcionario adecuado que asuma la responsabilidad
de adoptar tal o cual decisién procedimental. Ello influye, inevitablemente, en
el recurrente al momento de formular su recurso, de manera diversa a como lo
hace sobre el litigante al interponer una accion.

1.2.14. Otras diferencias de procedimiento. A las diferencias antedichas cabe
agregar todas las demas relativas a la distinta regulacién y principios del proce-
dimiento administrativo en que se desenvuelven los recursos administrativos, y
del proceso en que se desarrollan las acciones judiciales.!” Ese diferente contexto

13 Desde luego, esto implica una menor profesionalizaciéon en materia de produccién y control de
la prueba, mayores formalidades, etc. Para una comparacion del procedimiento ante los tribunales
administrativos norteamericanos, que tiene mayor intervencién de abogados en todas sus etapas,
y el procedimiento andlogo inglés, con menor intervencién, véase SCHWARTZ y WADE, Legal control
of government, op. cit., p. 108 y ss., especialmente p. 134 y ss. Ver también PorrARD, ROBER S. W.,
Administrative Tribunals at Work, Londres, 1950, p. 6, para una comparacién critica del compor-
tamiento de los profesionales ante la administracién y la justicia. Para un andalisis de la actuacion
de legos y letrados en el procedimiento administrativo, ver BoscH, El procedimiento administrativo
en los Estados Unidos de América, op. cit., pp. 134-136.

4 Nos remitimos a SCHWARTZ y WADE, op. cit., pp. 108-134.

15 En este sentido ya el clasico trabajo de Hautmany, Luict, Del ricorso gerarchico, Firenze, 1911,
p. 85, § 44.

16Ver, por ejemplo, BREWER CARiAS, ALLAN-RANDOLPH, Introduccion al estudio de la organizacion
administrativa venezolana, Caracas, 1978, p. 123 y ss.

7 Nos remitimos a lo expuesto en el Tratado, op. cit., t. 2, cap. XVII, n° 9 y ss. A su vez, para
ubicarse en nuestra vision del contexto practico del procedimiento y del proceso, remitimos al t. 2,
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global, tedrico y practico, se traslada enteramente al medio de impugnacién o
defensa analizado.!®

2. Recurso, reclamacion y denuncia

Pero ademas de ese empleo amplio del término “recurso administrativo,” en
cuanto medio juridico del administrado para defender sus derechos ante la mis-
ma administracién puablica, existe todavia un concepto mas restringido. En tal
concepto restringido cabe distinguir, entre los distintos remedios administrativos
para la defensa del administrado ante la propia administracién, los “recursos”
stricto sensu, las “reclamaciones” y las “denuncias.” No obstante la distincién
indicada, que a continuacién analizaremos, no nos parece necesario suprimir el
empleo genérico del término —tan cémodo y expresivo— y por ello hablaremos
indistintamente de “recurso” en el sentido de “remedio administrativo” o en el
sentido mas especifico que la palabra tiene en doctrina.

2.1. En la doctrina

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

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

2.1.2. En segundo lugar, con el recurso y la reclamacién pueden defenderse
derechos subjetivos o intereses legitimos, mientras que con la denuncia pueden
defenderse intereses simples;

2.1.3. Por dltimo, si bien hay obligacién de tramitar y resolver los recursos, no
la hay tedéricamente para la denuncia.?®

caps. XVIII (“El procedimiento administrativo en la practica”) y XIX, § 16. (“El proceso adminis-
trativo en la practica.”)

8 Por ejemplo, la tensién publicidad-secreto que analizan GArcia DE ENTERRIA, EDUARDO y FER-
NANDEZ, TomAs RaMON, Curso de derecho administrativo, t. 11, Madrid, 1977, p. 385 y ss.

19 Conf. GoNzALEZ PEREZ, Los recursos administrativos, Madrid, 1969, 22 ed., p. 36; VILLAR Y
RoMERO, Josk MaRiA, Derecho procesal administrativo, Madrid, 1948, 2% ed., p. 124 y ss.; GARRIDO
Favrvra, FERNANDO, Régimen de impugnacion de los actos administrativos, Madrid, 1956, p. 288;
REAL, ALBERTO RAMON, “Recursos administrativos,” en Revista del Colegio de Abogados del Uruguay,
1962, t. 3, n° 1/4, p. 19; HEREDIA, HorACIO H., “Los medios administrativos para la proteccién de
los administrados,” en Revista del Colegio de Abogados de Buenos Aires, 1945, n° 2, p. 251 y ss.;
Lanpi, Guipo y PoTtENzA, GIUSEPPE, Manuale di diritto amministrativo, Milan, 1978, 6° ed., p. 648.

207Z.ANOoBINI, Corso di diritto amministrativo, t. I1, Milan, 1958, p. 71; FrRAcoLA, UMBERTO, Manuale
di diritto amministrativo, Napoles, 1948, p. 242; Guicciarpi, ENrico, La giustiza amministrativa,
Padua, 1957, reimpresion, pp. 96-97; LanDpI, GuiNo y PoTENZA, GIUSEPPE, Manuale di diritto ammi-
nistrativo, Milan, 1967, 3% ed., p. 610, Milan, 1978, 6° ed., p. 638.
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2.2. En la prdctica argentina

Sin embargo, esa formula tedérica no se adectia exactamente al actual estado
del derecho y la préctica argentina. Segun dijimos, ha imperado en ella, desde
hace muchos afos, una fuerte tendencia a la simplificacién del procedimiento,
quitandole un caracter excesivamente formal y desdibujando parcialmente las
diferencias conceptuales entre unos y otros medios de defensa de los derechos
del administrado.

2.2.1. En lo que respecta a la primera caracterizacion, ella no recibe variante
en la practica administrativa: En lo que respecta a la queja, ella procede también
contra los hechos irregulares cometidos por la administracién en la tramitacién del
procedimiento. En este aspecto se ha seguido la orientacién del derecho espafiol,
que no lo llama ya “recurso de queja,” sino simplemente “queja,” asimilandolo
con ello a las reclamaciones y excluyéndolo de los recursos. (Sélo en cuanto a la
denominacién.)?!

2.2.2. En lo referente a qué derechos o intereses cabe proteger mediante las de-
fensas consideradas, se ha operado una modificacién: La legislacién argentina ha
reconocido un tipo especial de denuncia, la “denuncia de ilegitimidad,” mediante
la cual es posible impugnar actos administrativos que afectan derechos subjetivos
o intereses legitimos; por ejemplo, cuando el término para recurrir ha expirado.??

2.2.3. En igual sentido, tampoco se mantiene con sus caracteres conceptua-
les la diferenciacién en lo que respecta a la obligacién de tramitar y resolver el
recurso. En efecto, la obligacion de tramitar el recurso se ha hecho extensiva al
reclamo administrativo, y lo mismo puede decirse de las meras reclamaciones y
de la mencionada “denuncia de ilegitimidad.”

La solucién actual del derecho argentino, pues, es que la administracién tiene
el deber juridico de tramitar y resolver tanto los recursos como los reclamos y
denuncias. Este deber se asegura por cuatro mecanismos: a) La responsabili-
dad personal del funcionario, tanto administrativa como civil o patrimonial; b)
el efecto normativo de poder considerar producida una resolucién denegatoria

21 GoNZALEZ PEREZ, Los recursos administrativos, Madrid, 1969, 22 ed., p. 36; Vivancos, EDUAR-
po, Comentarios a la ley de procedimiento administrativo, Barcelona, 1959, pp. 128-183; BoQuERA
OLIVER, JosE MaRia, “Del recurso de queja a la queja,” en Revista de Administracién Publica, n°
27, Madrid, p. 181 y ss.

22 Esto ya lo admitia la doctrina (ver por ejemplo, GuicciArDI, La giustizia amministrativa, Pa-
dua, 1957, reimpresion, p. 97), pero lo importante es que entre nosotros se la ha institucionalizado,
transformandosela en un medio juridico de defensa del administrado. El art. 1°, inc. e), apartado
6, del decreto-ley 19.549/72 dice “Interposicién de recursos fuera de plazos. Una vez vencidos los
plazos establecidos para interponer recursos administrativos se perdera el derecho para articular-
los; ello no obstara a que se considere la peticion como denuncia de ilegitimidad por el 6rgano que
hubiera debido resolver el recurso, salvo que éste dispusiere lo contrario por motivos de seguridad
juridica o que, por estar excedidas razonables pautas temporales, se entienda que medi6é abandono
voluntario del derecho.”
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tacita, a opcion del interesado, permitiéndole entonces seguir con otras etapas
administrativas o judiciales de impugnacion ulterior de la conducta lesiva a sus
intereses; ¢) la posibilidad de instar el procedimiento mediante el amparo por
mora reglado por el art. 28 del decreto-ley 19.549/72, modificado por el decreto-ley
21.686/77;%% d) finalmente, la responsabilidad patrimonial de la administracién
por el perjuicio ocasionado.

3. El recurso como acto y como derecho
3.1. El recurso es un derecho

Nos referiremos ahora a determinados usos lingtiisticos acerca de como calificar
a los recursos, lo que para algunos autores se encuadra como la llamada “natu-
raleza juridica”?* del recurso. (En sentido lato: Recurso, reclamacién o denuncia.)
Al respecto es de hacer notar que existen tres formas distintas de enfocar el
problema, todas igualmente validas, porque se refieren a distintas situaciones.

En un primer sentido se dice que los individuos tienen tales y cuales recursos
a su disposicion, y en tal caso cabe hablar de remedios o protecciones procesales
a disposicion del particular, es decir, de derechos que el individuo tiene y puede
ejercer.?? En este sentido, pues, el recurso es un derecho de los individuos, que
integra su garantia constitucional de la defensa. Este enfoque no es en absoluto
desdenable, pues del derecho del particular a recurrir se desprende luego su
derecho a obtener una decisién al respecto.

3.2. El recurso es un acto

En un segundo sentido se habla de recurso refiriéndose al ejercicio efectivo y con-
creto del derecho a recurrir: O sea, a la presentacién de un escrito interponiendo
el remedio procesal pertinente. En tal situaciéon cabe entonces hablar de acto.
Asi lo sefiala GoNzALEZ PEREZ,%6 aunque este autor critica a Rovo VILLANOVA por
conceptuar al recurso como “derecho;” mas es evidente sin embargo, a nuestro
parecer, que ambas nociones no son antitéticas y que todo depende del sentido
con que se emplea el término: Por lo que, en diferentes sentidos, es correcto decir
que el recurso es un derecho (como institucién o remedio procesal que se tiene

23Ver nuestro Tratado, t. 4.2.

24¢Como en verdad, desde el &ngulo de la filosofia analitica que adoptamos, no existen “esencias” o
“naturalezas” inmanentes y permanentes de los objetos (Tratado, t. 1, cap. I, nota y sus remisiones),
de lo inico que trataremos en verdad bajo este acépite es de las denominaciones con las cuales se
puede querer calificar a un recurso, a modo de explicacién o en todo caso de contribucién termino-
légica a su definicién. Sobre este nos remitimos al citado cap. I del t. 1, § 2-7.

25Rovo VILLANOVA, A. y S., Elementos de derecho administrativo, t. I1, Valladolid, 1955, p. 888;
BreEwER CARiAS, ALLAN RANDOLPH, Las instituciones fundamentales del derecho administrativo y
la jurisprudencia venezolana, Caracas, 1964, pp. 231-232, y jurisprudencia venezolana que cita.

26 GonNzALEZ PEREZ, Los recursos administrativos, Madrid, 1969, 22 ed., p. 35. En igual sentido
ENTRENA CuUEsTA, RAFAEL, Curso de derecho administrativo, Madrid, 1965, p. 608; Madrid, 1979,
6% ed., pp. 284 del t. I.
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el derecho de ejercitar) o un acto. (En cuanto interposicion del remedio procesal,
ejercicio del derecho precitado.)

Es necesario, ademas, destacar que la interposicién del recurso no es en ab-
soluto un hecho,?” ya que, en cuanto manifestacién de voluntad de un particular
destinada a producir una modificacién, etc., de derechos, configura estricta y
necesariamente un acto juridico.*

A su vez, el acto de interposicion del recurso implica un reclamo,?® o una pre-
tensién®® o solicitud, etc., pero ello no significa que por naturaleza sea en si tal
cosa: El reclamo o la pretensién son tan sélo el contenido del acto de recurrir.?

3.3. El recurso es un medio de defensa

Por ultimo, cabe reiterar el tercer empleo posible del término, en el sentido de
institucién del procedimiento, de remedio procesal considerado objetivamente.
En tal sentido el recurso es un medio,*? concretamente, un medio de defensa de
los derechos del individuo ante las autoridades publicas.?* Por ello, sefiala Ma-
RIENHOFF, que los recursos administrativos “se dan principalmente a favor de los
administrados;”?* en igual sentido ya habia dicho PucHETTI del recurso jerarquico

27Como se sostienen en la obra dirigida por CapiTaNT, HENRI, Vocabulario juridico, Buenos Aires,
1961, p. 466, voz “recurso,”’ y p. 463, voz “reclamacién.”

28 Cédigo Civil, art. 944. Ver Diez, MANUEL MARI1A, El acto administrativo, Buenos Aires, 1961,
2% ed., p. 95; Derecho administrativo, t. V, Buenos Aires, 1971, p. 324.

29 Asi REDENTI, ENRICO, Diritto processuale civile, Milan, 1953, t. I1, p. 308.

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

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

32 Conf. entre los procesalistas, ALSINA, HUGo, Tratado tedrico practico de derecho procesal civil
y comercial, t. IV, Buenos Aires, 1961, p. 184; PopeTTI, RaMIRO J., Tratado de los recursos, Buenos
Aires, 1958, p. 11; CALAMANDREI, P1ERO, Estudios sobre el proceso civil, Buenos Aires, 1945, p.
439 y otros. Entre los administrativistas Savacuts Laso, Tratado de derecho administrativo, t. 1,
Montevideo, 1953, p. 471; AMORTH, ANTONIO, voz “Ricorso gerarchico,” Nuovo Digesto Italiano, t.
XI, Turin, 1939, p. 669: “Medio de tutela;” ALESSI, Principi di Diritto Amministrativo, op. cit., p.
811: “Medio de reaccién;” Fiorint, BarToLoME, Teoria de la justicia administrativa, Buenos Aires,
1944, pp. 176-178: “Vias de defensa;” HEREDIA, “Los medios administrativos para la proteccién de los
administrados,” Revista del Colegio de Abogados de Buenos Aires, 1945, n° 2, p. 251 y ss.: “Medios
de proteccién;” CRETELLA JUNIOR, Tratado de direito administrativo, t. IV, pp. 233 y 235; BERCAITZ,
MIGUEL ANGEL, Procedimiento administrativo municipal, Buenos Aires, 1946, p. 13.

33 KEn este sentido, BREWER CARiAS, ALLAN-RANDOLPH, Las instituciones fundamentales del derecho
administrativoy la jurisprudencia venezolana, Caracas, 1964, p. 229: “Es un medio de impugnacion...
una via abierta al administrado para atacar....” Ver también, op. cit., p. 248.

34 MARIENHOFF, MIGUEL S., Tratado de derecho administrativo, t. I, Buenos Aires, pp. 598 y 645.
“Del mismo modo que las garantias y derechos consagrados por la Constitucién no se han establecido
en favor de la administracién publica, sino principalmente en beneficio de los administrados, asi
también los beneficios de la autolimitacién de potestades realizada por el Poder Ejecutivo a través
de las normas que instituyen y regulan «recursos» en el procedimiento o tramite administrativo,
resultan establecidas principalmente en favor de los administrados y no precisamente en favor de la
propia administracién. Todo esto constituye un corolario légico del Estado de Derecho.” (Op. cit., p.
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que es “un instituto juridico querido y dispuesto para asegurar un remedio, sui
generis, a favor del ciudadano contra los actos administrativos.”s?

3.4. Conclusiones

En esta como en tantas otras cuestiones terminolédgicas,? la eleccién no resuel-
ve fundamentales problemas: A lo mas, ordena la manera en que se emplearan
los conceptos. Por nuestra parte, encontramos que existe uso convencional del
término “recurso” en los tres sentidos indicados, y que tales significados no son
opuestos entre si; cada una de las definiciones mencionadas se refiere a un dis-
tinto momento en la impugnacion de los actos administrativos, o sea, cada una
apunta a situaciones de hecho distintas de las otras.

Desde este punto de vista, se advierte que cuando el profesor explica a sus
alumnos qué es un recurso, les esta mostrando uno de los medios de defensa que los
particulares tienen contra el Estado; cuando un cliente le pregunta a su abogado
qué recurso tiene, quiere saber qué derecho le asiste procedimentalmente para
defender su derecho de fondo, y si tiene derecho a interponer un recurso jerarquico
o debe en cambio interponer primero el recurso de reconsideracién. Finalmente,
cuando el abogado prepara el escrito del recurso jerarquico y el cliente lo firma
por su propio derecho, o lo firma el letrado en representacion del cliente, alli se
esta haciendo una manifestacion de voluntad privada®” en el sentido de obtener
un nuevo pronunciamiento de la administraciéon, y estamos, en consecuencia,
frente a un acto juridico.

En suma, en distintas situaciones de hecho y por lo tanto en distintos
sentidos, el recurso es tanto un medio de defensa (“remedio” en la usanza
anglonorteamericana),?® como un derecho de los individuos, como un acto juridico
de impugnacién de un acto administrativo.

599.) El autor citado hace asi referencia al principio establecido por la Corte Suprema de que “Las
disposiciones constitucionales establecidas en garantia de la vida, la libertad y la propiedad de los
habitantes del pais, constituyen restricciones establecidas principalmente contra las extralimita-
ciones de los poderes publicos.” (Salazar de Campo, 1922, Fallos, 137: 254.)

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

36Ver al respecto lo dicho en el cap. I, t. 1 del Tratado.

3"Diez, MANUEL M., El acto administrativo, Buenos Aires, 1961, 2% ed., p. 95, habla de los “actos
de derecho publico de los particulares,” entre los cuales se encontrarian los recursos que estarian
asi alcanzados en cierta medida por el derecho publico a pesar de ser inicialmente actos juridicos
privados. Esto no debe confundirse con el problema de si personas no estatales pueden dictar actos
administrativos, lo que constituye una cuestién distinta; al respecto ver nuestro Tratado, t. 3, cap.
I, n° 10.

38Tal como se lo utilizé en el Seminario sobre los recursos judiciales o de otra indole, contra el
ejercicio tlegal o abusivo del poder administrativo, realizado por las Naciones Unidas en Buenos
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II. Requisitos formales

4. Los requisitos formales

Los requisitos formales exigidos por los arts. 15 y siguientes de la reglamentacién
nacional argentina son numerosos:

4.1. Estar escritos a maquina “o manuscritos en tinta en forma legible,” “sal-
vandose toda testadura, enmienda o palabras interlineadas.”

4.2. Estar redactados en idioma nacional.

4.3. Llevar en su parte superior un resumen de lo que se peticiona.

4.4. Indicar en el encabezamiento el nimero de expediente a que corresponda,
salvo que sea el escrito que inicie un expediente.

4.5. Indicacién de nombre, apellido, documento de identidad, domicilio real,
domicilio constituido del interesado.

4.6. Si acttia en representacion, “indicacién precisa” de la misma y, en su caso,
acreditacion de ella.

4.7. Relacion de los hechos. No se exige como requisito formal la sustentacién
en derecho.

4.8. Ofrecimiento y/o acompafiamiento de prueba.

4.9. Firma del interesado o su representante legal o apoderado.

5. Su exigibilidad en la prdctica

Esta extensa enumeracion de recaudos formales determinados no funciona sin
embargo en la practica con un criterio estricto en el aspecto formal. Y es por
supuesto deseable que asi sea, por las razones ya consideradas al referirnos al
informalismo del procedimiento.

Se ha considerado asi en distintos casos, expresa o implicitamente, que la
ausencia de la mencién de su nimero de documento de identidad, o la falta de
alguno de los domicilios requeridos (el real o el legal) no afectaban la validez
formal del recurso.?® La solucién es légica, si se atiende a la infima o ninguna
importancia de esos requisitos.*°

Se ha considerado, asimismo, segiin ya vimos, que la falta de calificacién del
recurso, o su calificacién errénea, no afectan tampoco su validez*' y que tampo-

Aires, del 31 de agosto al 11 de septiembre de 1959. La terminologia inglesa, en efecto, consagra la
palabra genérica “remedios” para las defensas del particular contra la administracién.

39Kl art. 20 del reglamento nacional, el 25 de la ley 7647 de la Provincia de Buenos Aires, el
126 de la ley 3909 de Mendoza, etc., prevén que en caso de omisién de constituirlo adecuadamente,
“se intimar4 a la parte interesada en su domicilio real para que se constituya domicilio en debida
forma,” o sea, que es un defecto subsanable.

4 Comparar al respecto el criterio de apreciacién de las nulidades del acto administrativo en
nuestro Tratado, op. cit., t. 3, cap. XI, n° 17 a 19.

“PTN, Dictdmenes, 59: 156; 60: 112; 67: 95; 73: 86; 83: 72, etc. Dice el art. 81 de la reglamen-
tacién nacional: “Despacho y decision de los recursos. Los recursos deberan proveerse y resolverse
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co la afecta el que se haya omitido mencionar, o se haya errado, respecto a cual
funcionario u organismo se dirige el recurso;*? que, en definitiva, no es necesario
“el cumplimiento estricto de formalidades para manifestar esa voluntad...”?

No es, por lo tanto, necesaria la exacta denominacién del recurso;** tampoco
se requiere, ni lo exige siquiera el citado decreto, la fundamentacién en derecho
del recurso sin perjuicio de los requisitos sustanciales de procedencia a que luego
nos referiremos. En suma, rige enteramente el principio legal del informalismo,
conforme al cual corresponde excusar “la inobservancia por los interesados de
exigencias formales no esenciales y que puedan ser cumplidas posteriormente.”™?

Esta solucién del derecho argentino nacional ha sido igualmente consagrada
en el derecho administrativo provincial, en similares términos,* y puede consi-
derarsela uniforme en Iberoamérica.

6. Requisitos minimos exigibles

Interpretando en su conjunto la doctrina administrativa se puede concluir, a
nuestro criterio, en que los recaudos formales exigibles para los diversos recursos
y medios de defensa en el procedimiento administrativo son:

1°) que el recurso esté por escrito y, desde luego, firmado.
2°) que se indique el nombre, apellido y domicilio del recurrente.

En ese orden los consideraremos.

7. El recurso debe ser escrito

El recurso, en principio, debe ser escrito.’” Respecto a este requisito no hay en
el procedimiento administrativo normas que exijan, como en la justicia, el empleo

cualquiera sea la denominacién que el interesado les dé, cuando resulte indudable la impugnacién
del acto administrativo.”

42 Dictamenes, 60: 34; 66: 210; 64: 176: 73: 60, etc. Estos dictamenes, anteriores a la actual
reglamentacién, mantienen toda su vigencia teérica y practica, maxime que los recaudos que men-
cionamos en esta nota y la anterior no estan siquiera mencionados por las normas vigentes como
supuestas exigencias formales. Si no estan exigidos por disposicién alguna, no cabe por supuesto
considerarlos recaudo formal del recurso.

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

44 Cordoba, art. 76; Tucumadn, arts. 40 y 62.

4 Art. 1°, inc. ¢) del decreto-ley 19.549/72; art. 3°, inc. b) de la ley 4537 de Tucuman.

16 Asi Salta, art. 143; Chaco, art. 60; La Pampa, arts. 8 y 9; Chubut, art. 99 inc. f) y art. 26 inc. 12.

47Conf. BIELSA, RAFAEL, El recurso jerdrquico, Buenos Aires, 1958, p. 114; GARRIDO FALLA, Régimen
de impugnacion de los actos administrativos, Madrid, 1956, p. 293; doctrina uniforme.

Sin embargo, en ciertas hipdtesis excepcionales (por ejemplo, absoluta imposibilidad material),
se podria admitir un recurso verbal interpuesto personalmente (asi VILLAR y RoMERO, Derecho
procesal administrativo, Madrid, 1948, 2% ed., p. 128, nota 3; HELLBLING, ErNsT C., Kommentar zu
den Verwaltungsverfahrensgesetzen, t. I, Viena, 1953, p. 384; ApamovicH, Lupwic, Handbuch des
osterreichischen Verwaltungsrechts, t. I, Viena, 1954, 5% ed., p. 223); en tales casos quedaria bajo
la responsabilidad administrativa registrarlo en forma actuada, en el mismo acto si es posible, o
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de tinta de determinado color, ni papel de determinado tipo; ni cabe exigir, en
ausencia de norma expresa, formalismo alguno en tal sentido.

Como regla general, pues, es libre la eleccién de los medios fisicos de interpo-
sicién escrita del recurso, siempre que se respete, a nuestro criterio, un requisito
fundamental: E1 medio elegido debe reunir condiciones elementales de seriedad.
Ello debera apreciarse de acuerdo con las condiciones personales del recurrente,
segun que ellas (posibilidades materiales e intelectuales) hagan o no plausible
y serio el medio empleado.

Con ese criterio basico, mencionaremos rapidamente las principales hipétesis:

7.1. Papel

Cualquier tipo de papel es admaisible para la presentacion del recurso,*® e incluso
cualquier color de papel; también es admisible el empleo de papel con membrete.
No habria tampoco objecién, en principio, contra el empleo de materiales simila-
res; todo ello sujeto al principio comtn de que el medio elegido reina condiciones
minimas de seriedad, de acuerdo con la persona del recurrente.

Asi, por ejemplo, el empleo de un pedazo roto de papel, o demasiado pequerio
(una hoja de agenda de bolsillo); o de un papel de infima calidad (por ejemplo,
papel de empaquetar, o el tipo comin de papel de diario); o manifiestamente in-
apropiado para la finalidad que se lo emplea (papel acartonado, papel de calcar,
celofan, etc.), seria en principio improcedente, y s6lo podria llegar a ser aceptado
en caso de que las condiciones personales del recurrente y de la interposicién
del recurso puedan ofrecer alguna justificacién plausible para tal hecho. De no
haber tal especial y plausible justificacion, tales medios carecerian de seriedad
y serian inadmisibles.

de lo contrario posteriormente. En Espana, un anterior Reglamento de Reclamaciones Econémico-
administrativas (de 1924), admitia que el recurso de reposicién se interpusiera en forma verbal,
aunque de ello debia dejarse constancia escrita, segtin lo indica GARRIDO FALLA, Tratado de derecho
administrativo, t. I11, Madrid, 1963, p. 124, nota 1.

‘8 En el derecho uruguayo, en cambio, se exige que el particular utilice papel “formato oficio
que no podra contener més de 27 lineas por pagina y no més de 55 letras en cada linea” (art. 152),
exigencias que no parecen adecuadas al informalismo del procedimiento.
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7.2. Escritura

El recurso, que debe ser redactado en idioma nacional,*® puede presentarse tan-
to a maquina como manuscrito.?® El color de la cinta de maquina, o de la tinta,
puede ser cualquiera; en cuanto a la escritura a mano, si bien la norma se refiere
como giro de lenguaje al empleo de “tinta,” pensamos que ello es una formalidad
totalmente prescindible: Entendemos que ha de interpretarse, por el principio
de informalismo, que puede emplearse también cualquier medio plausible de es-
critura: Lapicera, boligrafo, marcador fino, etc. E1 empleo de otros materiales de
escritura (lapiz, carbonilla, etc.) haria ya perder seriedad al escrito, y entendemos
que salvo casos excepcionales en que las circunstancias lo justifiquen (urgencia,
estado de necesidad, guerra, catastrofe, etc.) el recurso seria improcedente. Cabe
aqui reproducir las consideraciones hechas respecto al papel, en el sentido de
admitir mayor flexibilidad a menor cultura o educacién del recurrente.

Cuando el escrito consta de mas de una pagina, es suficiente con firmar la
ultima, no exigiéndose unién especial entre las diferentes fojas ni tampoco
identificacién especial: Al igual que en el proceso, la foliacién que acto seguido
procede a efectuar la administracién es suficiente garantia para ella de que el
escrito presentado es efectivamente ése.*

49 Esta es una solucién comin de muchas legislaciones, aunque cabe sefialar como excepcién el
art. 12 de la ley hingara, conforme al cual “La falta de conocimiento de la lengua htingara no podra
perjudicar a nadie en las actuaciones administrativas del Estado. En el curso de las actuaciones,
todo el mundo podr4 servirse, sea por escrito, sea de viva voz, de su lengua materna.” GONZALEZ
Navarro, en el libro del ENAP, Procedimientos administrativos especiales, Madrid, 1969, pp. 66 y
67. Desde luego, en caso de utilizarse una lengua extranjera y a menos que el funcionario encargado
del procedimiento la comprenda, correspondera la designacién de un intérprete oficial. La misma
solucién encontramos en el derecho yugoslavo, art. 157 de la Constitucién y 14 de la ley de procedi-
miento administrativo: STIEPANOVIC, NicoLA, “Principi fondamentali della procedura amministrativa
in Jugoslavia,” en el libro de Homenaje a ENRIQUE Savacuts Laso, Perspectivas del derecho publico
en la segunda mitad del siglo XX, Madrid, 1969, t. V, p. 621 y ss., pp. 636-7. Estos principios de
la legislacién hingara y yugoslava los encontramos también en la Constitucién del Pera de 1979,
cuyo art. 233 inc. 15, garantiza “El derecho de toda persona para hacer uso de su propio idioma.
Si es necesario el Juez o Tribunal asegura la presencia de intérprete.” También Chubut, art. 26
inc. 11. En nuestro derecho, en las actuaciones verbales, no vemos inconveniente alguno a que el
extranjero se manifieste en su propia lengua, asistido por un intérprete; por extensién, pensamos
que podria también admitirse el escrito presentado en otro idioma si va acompafiado de traduccién
al idioma nacional.

50“Manuscrito en tinta en forma legible,” dice la misma disposicién; igual criterio en el art. 29
de la ley 7647 de la Provincia de Buenos Aires; el 128 de la ley 3909 de Mendoza; Tucumaén, art.
26. En el decreto uruguayo, que parece admitir cualquier “clase o forma de escritura,” se limita en
cambio el nimero de renglones por p. y letras por linea, art. 152. Tal norma no existe en el derecho
argentino. El art. 154 del régimen uruguayo exige, para la aclaracién de firma cuando se lo hace
en forma manuscrita, que sea en letras tipo imprenta.” Tampoco este principio rige entre nosotros.

51 En cambio, el derecho uruguayo exige que los particulares que presenten escritos en las
oficinas publicas “deberan hacerlo estableciendo la correspondiente ligazén en todas las hojas de
su respectivo escrito, asi como también con los documentos que acomparnien.” (Art. 155.) Ademéas
exige al presentante que firme al margen de cada hoja, y al funcionario que estampe el sello de la
reparticién también en cada hoja. Consideramos que son formalismos enteramente prescindibles, y
en nuestra practica no ha habido problemas por el sistema, totalmente informal, utilizado.
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En materia de raspaduras, enmiendas, interlineas, testaciones, etc., debe
adoptarse un criterio razonable, conforme a la practica cotidiana; las meras
correcciones de errores de maquina, por ejemplo, no requieren, por supuesto,
ser salvadas; tampoco las correcciones efectuadas utilizando materiales que
implican tapar con pintura blanca el texto original y escribir encima un texto
nuevo, a menos que se trate de una parte sustancial en grado sumo del escrito.
El mismo criterio ha de aplicarse para las interlineas, Gnicas en verdad que
pueden requerir salvedad, sobre todo cuando son efectuadas en distinta maquina
y modifican de manera importante el texto de lo escrito originalmente. Esto se
refiere a la actitud que el propio recurrente puede adoptar en la preparacién de
su escrito, sin perjuicio de que el funcionario que lo recibe puede, si lo desea y
las circunstancias del caso lo justifican, requerir al presentante que salve las
correcciones al pie del escrito.??

En cualquier caso, en la medida que los escritos administrativos, a diferencia
de una escritura publica, no contienen usualmente minuciosas declaraciones
productoras de derechos o deberes, no parece necesario exigirles el ritualismo
que caracteriza a un protocolo notarial: La custodia del expediente por la admi-
nistracién publica ha probado ser, hasta el presente, suficiente garantia de que
su contenido documental no ha sido adulterado. Esta es la norma general, que
sélo puede sufrir excepciones en casos en que la entidad del escrito lo justifique
como ocurre con el precio consignado en una oferta presentada a una licitacién
publica: Pero en tal hipétesis no estamos ya, obviamente, hablando de recursos
administrativos.

7.3. Firma

La firma es un elemento natural en el recurso, ya que sin ella no habria en ver-
dad manifestaciéon de voluntad del interesado. En los escritos presentados por
carta o personalmente la firma va consignada en el propio papel presentado, y no
requiere autenticacion alguna a menos que se trate de un poder, como dijimos ya
al tratar de la representacion en el procedimiento.?® La interposicién misma del
recurso, pues, no necesita de certificaciéon de la firma del interesado.?*

52 M4s severo, el reglamento uruguayo dice que “No se admitirdn” si no estan salvadas, art.
177: Sin embargo, el art. 179 prevé que si el interesado no aceptase las observaciones formuladas
por el funcionario receptor, o se tratare de recursos administrativos o actos sometidos a término
perentorio, seran de todos modos recibidos, dejando el funcionario constancia al pie del escrito de
las observaciones que le merezcan.

53 Tratado, t. 4.1., cap. I, n° 10.3.

54 Claro esté, y como dice el art. 18 del reglamento: “En caso de duda sobre la autenticidad de una
firma, podra la autoridad administrativa llamar al interesado para que en su presencia y previa
justificacién de su identidad, ratifique la firma o el contenido del escrito.”

“Si el citado negare la firma o el escrito, se rehusare a contestar o citado personalmente por
segunda vez no compareciere, se tendra al escrito por no presentado.” En igual sentido Mendoza,
art. 131; Cérdoba, art. 27.
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A lo expuesto cabe afiadir que si el interesado no sabe o no puede firmar, se
admitiran las soluciones comunes en este tipo de casos: Firma a ruego,® etc.

Finalmente, debe recordarse la interesante y acertada solucién del Tribunal
Supremo esparfiol, en caso que se encuentre una omision involuntaria de firmar el
escrito: Esa omision no determina la improcedencia del recurso si la personalidad
del recurrente se desprende de otras actuaciones.>®

La aclaracién de la firma no es necesaria si del escrito surge quién es el que
lo suscribe.?”

8. Presentacion par telegrama

Las consideraciones precedentes son aplicables a los medios de presentacién
escrita del recurso, pero cabe sefialar que ellos no son los tinicos admaisibles.
En efecto, las posibilidades corrientes son:

8.1. Presentacién personal del escrito, si es el que inicia el tramite o interpone
un recurso, en la mesa de entradas u oficina o funcionario equivalente.

8.2. Si es un escrito posterior, puede presentarse o remitirse igualmente a la
oficina donde se encuentra el expediente.

8.3. Envio del escrito por carta (simple, certificada, etc.) igualmente a la mesa
de entradas o a la oficina en que se encuentra el expediente, si no es el escrito
inicial.

8.4. Envio de telegrama. (Simple, con o sin copia, colacionado, recomendado,
con o sin aviso de entrega, todo ello indistintamente.)

El sentido de estas disposiciones cabe integrarlo con lo que acertadamente aclara la ley de Costa
Rica en su art. 286: La posibilidad de requerir la ratificacién de la firma se refiere a los escritos que
no fueron presentados personalmente, pues como dice el inc. 2 de dicho articulo, “Se tendréan por
auténticas las presentaciones hechas personalmente.” El inc. 1, por su parte, expresa que “La peticién
sera valida sin autenticaciones aunque no la presente la parte, salvo facultad de la administracién
de exigir la verificacién de la autenticidad por los medios que estime pertinentes.”

5 Dice asi el art. 17 del reglamento: “Cuando un escrito fuere suscripto a ruego por no poder o
no saber hacerlo el interesado, la autoridad administrativa lo hara constar, asi como el nombre del
firmante y también que fue autorizado en su presencia o se ratificé ante él la autorizacién, exigién-
dole la acreditacién de la identidad personal de los que intervinieren.”

“Sino hubiere quien pueda firmar a ruego del interesado, el funcionario procedera a darle lectura
y certificara que éste conoce el texto del escrito y ha estampado la impresién digital en su presencia.”
En igual sentido el art. 130 de la ley 3909 de Mendoza; Tucumén, art. 28.

56En este sentido, GARRIDO FALLA, Tratado de derecho administrativo, t. 111, Madrid, 1963, p. 125.

5"Reglamento uruguayo, art. 154. Por supuesto que la aclaracién de la firma puede efectuarse
de cualquier modo idéneo al efecto: Aclaracién manuscrita, a maquina, con sello, etc. Ver DELP1AZZO
y GUARIGLIA, Los recursos administrativos..., op. cit., p. 46.
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Esta dltima posibilidad ha sido expresamente admitida en la practica admi-
nistrativa argentina®® y en las normas positivas,*® y en esa hipétesis, obviamente,
no son aplicables los requisitos mencionados. Por extension, creemos también
admisible el cablegrama, télex y formas similares que el progreso cientifico pueda
originar, siempre que haya certeza en cuanto a la identidad del recurrente; por
ello, si bien dijimos que en hipétesis excepcionales podia admitirse un recurso
verbal,®® pero personal, es evidente que no es admisible normalmente un recurso
interpuesto telefénicamente.®

En lo que respecta a la firma, ella existe también en el caso de los telegramas
y cablegramas, sélo que queda acreditada en el formulario presentado ante la
oficina de correos respectiva, o ante la agencia de telecomunicaciones. Desde
luego, el telegrama o cable recibido por la reparticiéon que dictd el acto o por las
autoridades superiores no contiene ya firma, pero a pesar de ello constituye, por
la circunstancia indicada, valida interposicién del recurso administrativo.5?

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

En lo que hace a los requisitos de nombre y domicilio, su exigencia es légica, al
efecto de identificar debidamente al recurrente. Pero cabe tener presente que
su finalidad tnica es ésa, identificar el recurrente a los efectos del recurso, por
lo que si existen defectos formales en su enunciacién, ellos afectaran al recurso
sélo en la medida en que impidan dicha identificacién. Asi, entonces, si el domi-
cilio del recurrente no ha sido especificado, pero la administracién lo tiene en

58 Dictdmenes, op. cit., 68: 257; en igual sentido ley austriaca, art. 63, inc. 5°; HELLBLING, Kom-
mentar zu den Verwaltungsverfahrensgesetzen, t. 1, Viena, 1953, p. 367 y ss.; ADAMoVICH, Handbuch
des osterreichischen Verwaltungsrecht, t. I, Viena, 1954, 5% ed., p. 222.

59 Asi lo admite el ultimo parrafo del art. 25 que dice: “Cuando se empleare el medio telegrafico
para contestar traslados o vistas o interponer recursos, se entendera presentado en la fecha de su
imposicién en la oficina postal.” En igual sentido el art. 29 in fine de Mendoza; art. 26 de Cérdoba;
Tucumaén, art. 26. Lo mismo dispone Costa Rica, art. 288, inc. 2°.

60 En Francia el recurso administrativo puede ser interpuesto bajo “forma verbal:” AuBY, JEAN
MARIE y FROMONT, MICHEL, Les récours contre les actes administratifs dans les pays de la Commu-
nauté Economique Européenne, Paris, 1971, p. 217.

Ver también Guaita, AURELIO, “Evolucién del procedimiento econémico-administrativo en Es-
pana,” en Revista de Derecho Financiero y de la Hacienda Publica, vol. XXVII, n° 128, Madrid,
1977, p. 599y ss., p. 616.

61 Conf. HELLBLING, Kommentar zu den Verwaltungsverfdhrensgesetzen, t. 1, Viena, 1953, p. 384;
ForstHOFF, ERNEST, Tratado de derecho administrativo, Madrid, 1958, p. 707. Estos autores hacen
excepcidn, a su vez, en el caso de telegrama encargado al telégrafo por teléfono, al cual admiten:
Ver ForstHOFF, Tratado de derecho administrativo, Madrid, 1958, p. 707. Ello encuentra explica-
cién en la circunstancia de que el nimero teleféonico del abonado permite por lo general constatar
la identidad de la persona que interpone el recurso, con lo cual se suple entonces el requisito de la
firma. Lo mismo ocurre con el télex.

52Ver la nota precedente, respecto a la firma de los telegramas interpuestos por teléfono: Dado
que la empresa telefénica al admitir el telefonograma efecttia el control de que el mismo sea impuesto
desde la linea telefénica registrada a nombre del emisor, consideramos que corresponde admitirlo
como manifestaciéon valida de la voluntad de recurrir. Lo mismo es aplicable al télex.
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sus registros por alguna circunstancia relacionada con la cuestién que motiva
el recurso, mal puede esa omisién afectar al recurso, ya que la administracién
puede facilmente suplir esa deficiencia. Asi ocurre en el caso de los funcionarios
publicos, que recurran con motivo de su funcién; de los contratistas y proveedores
del Estado, que figuran en registros especiales, por cualquier cuestién referente
a sus contrataciones con el Estado; de los usuarios de ciertos servicios publicos,
que estan ya registrados y fichados por las respectivas administraciones (gas,
electricidad, teléfono, etc.), por todo lo referente a tales servicios, etc.

lll. Requisitos sustanciales

10. La clara manifestacion de voluntad

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

Sin embargo, como sefiala con acierto FORSTHOFF: “Pero no podra exigir una
claridad absoluta, sin lugar a duda alguna, en la expresién de voluntad del
autor, sin situar en una condicién de inferioridad sensible a ciudadanos que no
escriban con soltura o que no estén acostumbrados al trato con las autoridades.
Tiene que bastar, pues, que el recurrente exprese que no esta conforme con el
acto administrativo y que insiste en su derecho.”®®

La manifestacién de voluntad, desde luego, debe ser expresa o razonablemente
implicita. Creemos inadecuado sostener que “No es necesario que el recurso sea
planteado por el administrado. La administraciéon activa, por si misma, puede,
de oficio darlo por planteado y modificar las resoluciones de sus organismos
dependientes; % ello implica confundir control de oficio con recurso: En la hipotesis
que se senala hay control de oficio, pero no recurso administrativo.

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

64 Reglamento nacional, art. 16, inc. e); Provincia de Buenos Aires, art. 33, inc. d); Mendoza, art.
129, inc. d); Cérdoba, art. 25, inc. ¢), de la ley 5350.

85 ForsTHOFF, Tratado de derecho administrativo, Madrid, 1958, p. 708.

66 ANDREOZZI, MANUEL, La materia contencioso-administrativa, Tucumaén, 1947, p. 153. Distinto
es el caso del recurso llamado ex officio, en que el funcionario estd obligado a recurrir contra un
acto, en determinadas situaciones que indica la ley, como ocurre en Brasil. CRETELLA JUNIOR, Tra-
tado de direito administrativo, t. IV, pp. 142 y 143; LorEs MEIRELLES, HELY, Direito administrativo
brastleiro, San Pablo, 1966, 2% ed., p. 81.
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No existen, en suma, férmulas sacramentales para interponer el recurso, siendo
suficiente, por ejemplo, una notificacién en disconformidad,®” o un escrito en el
cual el interesado insista en su derecho luego de emitido el acto.®

11. Fundamentacion del recurso

No se requiere que el recurso esté fundado en derecho® ni tampoco que tenga
una fundamentacién de hecho, siempre que esa ausencia de explicitacién de los
hechos no atente contra la claridad de la pretensién: Tendra que tener, entonces,
solamente una descripcién o “relacién de los hechos.”™ Asi, por ejemplo, un escrito
pidiendo el pago del sueldo o la jubilacién pareceria no requerir aclaracién alguna,
ya que esta implicito que se trata del sueldo o la jubilacién del recurrente y que
le sea adeudado; en cambio, un reclamo por dafos y perjuicios producidos por un
accidente, exige, desde luego, precisar de qué accidente se trata.

En consecuencia, lo Ginico exigible es la claridad y concrecién de la peticién
formulada.

Por excepcion, en algunos recursos se exige expresamente la “fundamentacion.”™

IV. Omision de requisitos formales o sustanciales

12. Criterio a seguir

La omisién de cumplir con alguno de los requisitos formales o sustanciales indi-
cados no implica que deba rechazarse el recurso.

A nuestro juicio, siempre que surja en forma clara la voluntad de recurrir o
reclamar, debe considerarse interrumpido el término, e intimarse al recurrente
a subsanar los defectos encontrados. De igual manera, si la oscuridad del escrito
ofrece dudas respecto a qué es lo que reclama o recurre el interesado (pero no
hay controversia acerca de que su voluntad es reclamar o recurrir), la solucién

57Tal como fue resuelto por decreto 7523/68, B.O., 27-11-1969, haciendo lugar a un recurso
jerdrquico interpuesto por tal medio: PTN, dictamen del 5-I1X-68. Ver nuestro Tratado, t. 2, cap.
XVII, puntos 12.4y 12.5.

En el mismo sentido, el art. 348 de la ley de Costa Rica expresa que: “Los recursos no requieren
una redaccién ni una pretensién especiales y bastara para su correcta formulacién que de su texto
se infiera claramente la peticién de revision.”

68 Como sefiala FORSTHOFF, op. loc. cit.

69 Art. 16, inc. b) del reglamento nacional; art. 33, inc. ¢) de la ley 7647 de Buenos Aires; art.
129, inc. b) de la ley 3909 de Mendoza; Cérdoba, art. 25, inc. ¢).

0 Art. 15, inc. b) del reglamento nacional; art. 33, inc. ¢) de la ley 7647 de Buenos Aires; art. 129,
inc. b) de Mendoza; art. 25, inc. ¢) de Cérdoba.

" Buenos Aires, arts. 89 y 90, para la revocatoria y 92 para el jerarquico; Cérdoba, arts. 77y 79
para la reconsideracion y jerarquico.

En sentido similar Costa Rica, art. 285, inc. 1, apartado d), requiere que se indiquen “Los motivos
o fundamentos de hecho,” pero aclara que su omisién no es un vicio formal. (Inc. 2, a contrario sensu.)
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pertinente no es que la administracién pueda dar cualquier interpretacién al
escrito, sino que debe también pedir al recurrente la aclaracién de su voluntad.”

Otro criterio, mas riguroso que el de considerar interrumpido el término, es el
de intimar al peticionante a subsanar el defecto en un término perentorio, bajo
apercibimiento de darle por decaido el derecho;” pero no lo creemos aconsejable
ni admisible en ausencia de norma expresa.

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

Por lo expuesto, que se refuerza sustancialmente con el principio de la impul-
sién e instruccidén de oficio, no somos partidarios de este tipo de procedimiento;
tampoco parece adecuado lo previsto en la ley 3.909 de Mendoza en su art. 126,
de que el apercibimiento puede serlo de continuar el tramite “sin su intervencion,”
pues nada perjudica a la administraciéon hacer las comunicaciones postales al
interesado en su domicilio real sino lo constituyo legal en el radio urbano exigido.
En la practica y con muy buen criterio, la administracién efecttia las notificaciones
en cualquier domicilio que el interesado indique, si indica sélo uno, sea éste real
o legal, dentro o fuera del radio urbano, etc. En verdad, existiendo un sistema
real de notificaciones por correo y no por cédula, este comportamiento es el mas
sensato y ajustado a los principios basicos del procedimiento administrativo. La
exigencia del domicilio legal en el radio urbano sélo tiene sentido cuando se trata
de notificaciones por cédula: Existiendo, en cambio, servicio de correos y siendo
admisible la notificacién postal, es obvio que cualquier domicilio es exactamente
igual a los demas a estos efectos.”™

2 ApamovicH, Handbuch des dsterreichischen Verwaltungsrechts, t. 1, Viena, 1964, 5% ed., p. 223.

3 ApamovicH, Handbuch des dsterreichischen Verwaltungsrechts, t. I, Viena, 1954, 5% ed., p. 223.

"“Reglamento nacional, art. 20, respecto al domicilio y ley 7647 de la Provincia de Buenos Aires,
art. 26; Mendoza, art. 126; Tucumaén, art. 23. La falta de presentacién a ratificar la firma, en cambio,
cuando hubiere duda sobre su autenticidad y se lo haya intimado fehacientemente al efecto, hace
que el escrito se tenga “por no presentado:” Art. 18 del reglamento nacional, 32 de la Provincia de
Buenos Aires, 431 de Mendoza, 259 de Corrientes, 25 de La Pampa.

> La unica excepcién que podria concebirse a este criterio seria en aquellos supuestos excepcio-
nales en que se trata de una comunidad a la cual no llega el servicio de correos: Pero aun en tales
casos un sano principio de igualdad ante la ley e instruccién de oficio justifica que se practique la
notificaciéon por cédula por intermedio de la policia local. En tal sentido, la ley 5350 de Cérdoba
dispone en su art. 53 in fine que “Cuando en la localidad donde se domicilia la persona a notificarse
no hubiera oficina de correos, la diligencia respectiva se encomendara a la autoridad policial que
corresponda.” Es la solucién que estimamos correcta.
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13. La complementacion de un recurso con otro

Como caso particular puede recordarse que se ha considerado que si un escrito
no llena por si mismo los requisitos de un recurso vélido, pero sus deficiencias
pueden ser salvadas apreciando como complemento de éste a otro escrito que
tampoco independientemente fuera valido, puede no obstante considerarse al
conjunto de los dos como un recurso formalmente valido: “Aunque la solicitud de
fs. ... no llena los requisitos de un recurso jerarquico independiente, ni tampoco
la de fs. ... representa un recurso jerarquico valido, ambas, en conjunto, forman
un solo cuerpo de recurso conforme a los requisitos legales. Procede, por lo tanto,
entrar al examen del fondo de la causa.”’®

V. Efectos de la interposicion del recurso

14. Interrumpe el término

El primer efecto de la interposicién del recurso es, obviamente, la interrupcién
del término.” Ello significa que, no obstante los defectos que el recurso tenga,
ellos pueden ser salvados con posterioridad, y que no afectan la posibilidad de
continuar la controversia administrativa. De igual modo, puede posteriormente
ampliarse la fundamentacién de hecho o de derecho del recurso.™

15. No interrumpe la prescripcion de la accién

Tratandose de remedios o acciones judiciales, es 16gico que su interposicion inte-
rrumpe la prescripcién de la accién,™ pero en materia de recursos administrativos
la solucién no ha sido siempre igualmente clara.

La jurisprudencia de la Corte Suprema, por ejemplo, se negé tradicionalmente
a reconocer caracter interruptivo de la prescripcion a las tramitaciones adminis-
trativas iniciadas por el particular, incluso tratandose de la llamada “reclamacién
administrativa previa,” cuya presentacién constituye un requisito legalmente
exigido para poder luego acudir a la instancia judicial.®® La solucién era muy
criticable, y obligaba al interesado a presentar la demanda de todos modos, al

En suma, el requerimiento normativo de constituir domicilio en el radio urbano de la autoridad
sélo tiene razén de ser en el &mbito judicial y no deberia haber sido trasladado desde alli al proce-
dimiento administrativo.

6 Dictdmenes, op. cit., 56: 69y 73; 70: 210.

" Ampliar en el t. 4.1 de nuestro Tratado, cap. VIII, § 10. Dice asi, por ejemplo, el art. 40 de la
ley 4537 de Tucumaén, que “la interposicién de recursos administrativos interrumpira el curso de
los plazos, aunque aquéllos hubieren sido mal calificados, adolecieren de defectos formales insus-
tanciales o fueren deducidos ante érganos incompetentes.” Conf. Buenos Aires, art. 75; Mendoza,
art. 186, inc. ).

8 Ampliar infra, en este mismo cap., n° 17.

Bobppa, P1ETRO, Giustizia amministrativa, Turin, 1963, p. 87; Cédigo Civil, art. 3986.

80 CSJN, Fallos, 103: 155, Banco Constructor de La Plata, 1905, 111: 665; 113: 194; 115: 395,
y otros.



510 TEORfA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

solo efecto de interrumpir dicha prescripcién, para continuar entonces con la
tramitacion administrativa hasta su terminacion o hasta el transcurso del tér-
mino de denegacién tacita, para recién entonces continuar con la accién judicial.

El problema ha quedado salvado de dos maneras: Primero, con la modificacién
al art. 3.986 del Cédigo Civil, que admite desde 1968 la suspension de la pres-
cripcién; segundo, con el decreto-ley 19.549 en el orden nacional, que consagra
expresamente la remision de la prescripcion.

16. Suspende la prescripcion de la accion
16.1. Suspension por un ario, una sola vez

El art. 3986 del Cédigo Civil dice que “La prescripcién liberatoria se suspende
por una sola vez por la constitucién en mora del deudor, efectuada en forma
auténtica. Esta suspensidn sélo tendra efecto durante un afio o el menor térmi-
no que pudiere corresponder a la prescripcion de la nacién.” En virtud de esta
norma, un recurso o reclamacion que solicite concretamente un derecho sujeto
a prescripcién liberatoria, o que impugne un acto que lo denegara, produce el
efecto de suspender el curso de la prescripciéon durante un afio. No se requiere
formalidad alguna expresa ya que la “constitucién en mora del deudor” resulta
tacita e inequivocamente de la reclamacion o recurso. En cuanto al requisito de
que ella se efectie “en forma auténtica,” es suficiente autenticidad su recepcién
administrativa, a los fines de esta norma;®! a los efectos probatorios sera sufi-
ciente acompainiar copia del escrito, firmada o sellada por la oficina respectiva,
o el expediente administrativo mismo en el cual el escrito esté incluido, o copia
certificada del telegrama enviado. Claro est4, la intimacién efectuada mediante
escribano publico redne siempre las maximas garantias de certeza en cuanto a
la prueba y suficiencia de la suspension asi producida.

16.2. Remision. Caducidad de la instancia

Otro efecto importante que produce la interposicion de un recurso administrativo
es que “Las actuaciones practicadas con intervencién de érgano competente pro-
duciran la suspension de plazos legales... inclusive los relativos a la prescripcion,”
en tanto el procedimiento no sea declarado en caducidad imputable al recurrente
y, en todo caso, por lo menos, hasta la fecha en que quede firme el acto adminis-
trativo que declare tal caducidad.??

La diferencia entre esta norma y la explicada en el punto 16.1. reside en el
ambito de aplicacién: La ley de procedimiento administrativo nacional permite
tener por suspendidos, de la manera indicada, los plazos de prescripcién contra la

81 No estimamos, pues, que sea necesario invocar para esto un supuesto caracter de instrumen-
tos publicos de los expedientes administrativos. En relaciéon a este tema, ver nuestro Tratado, t.

3, cap. VIIL.
82 Decreto-ley 19.549/72, art. 1°, inc. e), apartado 9.
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Nacién y entes descentralizados nacionales. En las provincias, a falta de normas
similares, solo cabe tener presente la suspensién por un afno que autoriza el art.
3.986 del Cédigo Civil, y ello siempre que no haya, lo que es frecuente, algin plazo
de caducidad més breve para la iniciacién de acciones procesales administrativas.

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

17. No implica trabar la litis en forma inmutable

En el procedimiento administrativo no se aplica el principio procesal que impide
a las partes modificar los términos de una contienda una vez trabada la litiscon-
testatio.®* Ello se explica por el caracter objetivo de estos recursos, que persiguen
la defensa de la legalidad de la marcha administrativa® y también por la vigencia
en el procedimiento administrativo del principio de la instruccién de oficio y de
la verdad material, de acuerdo con los cuales la administracion no esta ligada
exclusivamente a los hechos aducidos por las partes, sino que debe investigar
independientemente la verdad real de la situacién en que debe decidir.

También contribuye a fundar esta solucién el hecho de que la ampliacién del
recurso no hace sino suscitar el poder general que tiene el superior para controlar
la legitimidad de los actos impugnados,®® y que la administracién puede de todos
modos decidir puntos no propuestos por las partes,” todo lo cual indica que la
alteracién de los términos originales en que se planteara el recurso no atenta
contra los principios basicos del procedimiento administrativo, sino que, por el
contrario, los complementa.

83 Nuestro Tratado, t. 4.1, cap. VIII, n° 11.

81 GoNzZALEZ PEREZ, Los recursos administrativos, Madrid, 1969, 2% ed., p. 129. BieLsa, RAFAEL, El
recurso jerdrquico, Buenos Aires, 1958, pp. 130-131; HEREDIA, “Los medios administrativos para la
proteccién de los administrados,” en Revista del Colegio de Abogados de Buenos Aires, 1945, n° 2, p.
276; PEARSON, MARCELO MARIO, Del recurso jerdarquico, Buenos Aires, 1954, p. 30. En igual sentido
la doctrina extranjera, por ejemplo, GIANNINI, MASSIMO SEVERO, La giustizia amministrativa, Roma,
1966, p. 53; FLEINER, FRrITZ, Les principes généraux du droit administratif allémand, Paris, 1933,
p. 147; GoNzALEZ PEREZ, Los recursos administrativos, Madrid, 1969, 2% ed., p. 152.

85 HEREDIA, “Los medios administrativos para la proteccién de los administrados,” en Revista del
Colegio de Abogados de Buenos Aires, 1945, n° 2, p. 254.

86 FLEINER, Les principes généraux du droit administratif allémand, Paris, 1933, p. 147.

87Ver supra, cap. II, n° 15. Por lo demads, como dice PucHETTI, I] ricorso gerarchico, Padua, 1938,
pp. 188-189, “una vez presentado el recurso jerarquico, el acto administrativo al cual se refiere,
estd impugnado en toda su extensién,” por lo que no podria admitirse “para los motivos no aducidos
y adjuntados dentro del término, una presuncién absoluta de legitimidad.” Va de suyo, en nuestro
derecho, que estos fundamentos acerca de la amplitud de la potestad administrativa para decidir,
y de la consecuente amplitud de posibilidad del recurrente de extender o modificar el recurso, tiene
siempre como limites generales, el principio de la estabilidad de los actos administrativos y el de la
inadmisibilidad de la reformatio in perjus. (Tratado, t. 4, cap. 11, §15.)
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Finalmente, se sefiala también que el individuo tiene un derecho al recurso,
y que si la ley no pone limites acerca de su contenido, no puede negarse al re-
currente la posibilidad de aducir nuevos motivos, mientras el recurso no haya
sido decidido.®®

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

Sibien el punto a considerar ahora no es resuelto uniformemente por la doctrina,
la orientacion administrativa argentina se ha inclinado por considerar que “...
interpuesto un recurso jerarquico, y mientras se halla pendiente de decisién,
él no suspende, restringe ni limita, las atribuciones ordinarias del 6rgano que
ha emanado el acto administrativo impugnado, para revocarlo o reformarlo de
la misma manera que podria hacerlo con relaciéon a un acto administrativo no
recurrido.”® Tratamos el tema al referirnos a las facultades del administrador.®®

19. Efectos de la interposicion conjunta de mds de un recurso
19.1. Recursos improcedentes

Cuando en un mismo escrito se plantea mas de un recurso, se ha interpretado que
debe tomarse en cuenta sélo el que resulte ser el principal procedente, dejando
de lado los improcedentes y aclarandose que el interponer recursos innecesa-
rios, previa o conjuntamente con el principal y procedente, no afecta el normal
gjercicio de éste.”

19.2. Recursos en subsidio

En la practica argentina nacional se habia rechazado antiguamente la posibili-
dad de interponer un recurso —por ejemplo, el jerarquico—, en subsidio de otro
para el caso de que lo denegaran. La interpretacién se basaba en que no habria
un interés actual para recurrir.%?

En cambio, la legislacién actual permite expresamente interponer recursos
en subsidio de otros® y hasta en varios casos los considera como norma general
interpuestos de pleno derecho, sin necesidad de manifestacion expresa de volun-

88 GIANNINI, La guistizia amministrativa, Roma, 1966, p. 53. El art. 77 del reglamento nacional
dice que “Podra ampliarse la fundamentacién de los recursos... en cualquier momento antes de la
resolucién.”

Con mayor claridad, el art. 290 de la ley de Costa Rica determina que “La parte promotora
podra cambiar o sustituir la peticién en el curso del procedimiento sin necesidad de instaurar otro,
siempre que lo haga invocando la misma causa, por la que se entendera el interés legitimo o el
derecho subjetivo y los hechos invocados.”

89 En esta solucién Dictdmenes, op. cit., 36: 317; 53: 257 y 280, y otros.

9 Tratado, t. 4.1, cap. II, n° 12 y ss.

91 Dictamenes, 71: 89; solucién uniforme.

92Para una critica del punto, ver nuestro Tratado, t. 2, cap. XVI, n° 14.

93 Reglamento nacional, art. 88; Buenos Aires, art. 91, Cérdoba, art. 79.
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tad del particular en tal sentido.?* Si bien no se da el caso, que recordamos més
arriba; de que un recurso pudiera ser interpuesto de oficio por la administracién,
si tenemos de este modo recursos interpuestos ex lege: Con esta solucién, basta
la presentacién por el particular de un escrito en el cual recurre de determinado
acto, para que el orden juridico estime que esté suficientemente manifestada su
voluntad de impugnar administrativamente el acto por las subsiguientes vias
de recurso.

20. Hacia el principio de la unidad del recurso administrativo

De lo expuesto precedentemente se sigue que estan dadas las condiciones para
avanzar un paso en la regulacién y préctica del procedimiento administrativo,
eliminando la exagerada e inatil multiplicidad de medios recursivos que las nor-
mas instituyen y que denunciaran magistralmente GARciA DE ENTERRIA y ToMAsS
RamoON FERNANDEZ. Asi como se admite ya hoy en dia, a texto expreso, que basta
con que el particular interponga un recurso de reconsideracién para que se con-
sidere automaticamente y de pleno derecho también recurrida jerarquicamente
la eventual decisién denegatoria de ese pedido de reconsideracién, asi también
parece que podria avanzarse en el sentido de permitir considerar igualmente
impugnado de pleno derecho cualquier otro pronunciamiento adverso que se
produzca en instancias superiores.

Asi, por ejemplo, si un particular recurre en recurso de reconsideracién ante
una autoridad intermedia de un ente descentralizado, podria considerarse que
dicho recurso lleva en subsidio el recurso jerarquico menor para ante las autori-
dades superiores del ente, y que a su vez el segundo lleva en subsidio el recurso
de alzada para ante la administracion central en caso de resolucién denegatoria
del ente descentralizado.

Desde luego, 1a unicidad del sistema recursivo no habria de consistir sélo en la
admisién del efecto subsidiario de toda impugnacion, sino también en la unifica-
cién de los términos de impugnacion, tipo de actos impugnables, legitimacién que
se requiere en cada caso, etc. Tedricamente, podria llegarse a una situacién en la
cual sélo cupiera distinguir qué autoridad resuelve en cada instancia, y nada mas.

De poder obtenerse el progreso del orden juridico administrativo en el sentido
indicado se lo aproximaria también, segiin adelantamos, a los principios moder-
nos en materia de unidad de la accién procesal administrativa y pluralidad de
pretensiones. Aunque no se llegue a la unidad total del recurso administrativo,
es mucho lo que se puede avanzar a partir del estado actual de la legislacién.
Proponemos al lector realizar como ejercicio critico el analisis de cuantos diversos

94 Reglamento nacional, art. 88, con la modificaciéon del decreto 3700/77: “El recurso de recon-
sideracién contra actos definitivos o asimilables a ellos y el de apelacién previsto en el articulo
anterior, inc. b), llevan implicito el recurso jerarquico —y en su caso el de alzada— en subsidio.”
Conf. Buenos Aires, art. 91; Tucuman, art. 65 in fine.
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medios de impugnacién podrian convenientemente subsumirse en uno solo, y qué
normas habria que modificar al efecto.



