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Capitulo X
EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN LA PRACTICA'

l. Introduccicn

1. La realidad en el derecho administrativo

En el primer tomo indicamos que el conocimiento del derecho administrativo
hacia indispensable, como en cualquier otra disciplina juridica, ¢l conocimiento
de la realidad;? en el primer cap. de este t. 2 hemos comenzado por sefalar
c6mo se prueba en derecho esa realidad. Pero hay al menos dos planos en la
reatidad: uno es de los medios de pruebas que irén al expediente como medios
de conviccidn, el otro es cémo manejarse con las administraciones publicas ¥
sus concesionarios o licenciatarios en la préctica diaria. En este cap. cubrire-
mos el segundo aspecto. Ello es de importancia para la defensa del particular,
en el plano administrativo y de los usuarios frente a los prestadores privados da
servicios piblicos monopélicos.

La retraccién del aparato administrativo a fines de siglo XX y comienzos dal

XX, que antes explicamos, va acompafiada de un mayor crecimiento de Inw
» Y

actividades privadas monopélicas concedidas o licenciadas por el Estado, que
requieren de la tutela y el control administrativo y jurisdiccional, Hay que da-

! Complementar este enfoque en nuestro libro La administracion paralcla, Madrid, Civiina,
1982, tercera reimpresién 2001; NieTo, ALkJanpro, La organizacidn del desgobierne, Mudrid,
Ariel, 1984; CanuLio, ANToNIO, La prassi amministrativa, Padua, Cedam, 1979; KLIXSBERG, 1lki-
NARDO, “La racionalidad irracional de la burocracia,” en su libro Cuestionaado en administra.
cidn, Buenos Aires, Paidos, 1973, p. 158 y ss.; MockLE, DaNIEL, Recherches sur les pratiying
adminigtratives pararéglementaires, Parfs, L.G.D.J., 1984; WoLL, Prren, Administrative Lan,
The Informal Process, Berkeley y Los Angeles, University of Califérnin Press, 1963.

' Supra, t. 1 cap. 1, y sus referencios, on espocint EI método en derecho, Madrid, Civitun,
1988, cuarta reimpresién 2001. Ver también “Palabras del Decano de ln Freultad de Ciencins
Juridicas y Sociales de ln Universidad Naoclonal de La Plata, Dr. Roberlo O. Berizonee,” ¢n
Botass), Canwos A., Temas de derecha admintstrative, Buenos Aires, LEP Librerfa Bditorn

e ~ama . .
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sarrollar pacicncia y sobre todo perseverancin para evilar que Jox abusos even-
tuales se repitan y perpetien. Tanto en la adminisiraciéon como en los
prestadores de servicios publicos la posibilidad de abuso de poder existe siem-
prey es necesario salvaguardar los principios del debido proceso a fin de que el
particular encuentre proteccién frente al funcionario de la administracién,’ o
de sus licenciatarios o concesionarios monopélicos.

Pero en esto como en muchas otras cosas no basta el funcionamiento formal
de las instituciones juridicas: es necesario que el propio pueblo colabore, indivi-
dual o colectivamente, en mantener a diario el control del poder.* Tenemos en
esto un deber de solidaridad con nosotros mismos. Todo demuestra que el pue-
blo y les individuos no lo cumplen y que las mé4s de las veces se dejan ignorar,
dominar, amenazar o en tratar paternalmente por el Estado y su representante
inmediato y directo, la autoridad o el prestador del servicio, el funcionario o
empleado que en nombre de uno u otro actia: vigilantibus, non durmientibus,
Jure subveniunt.

Han aparecido hace tiempo breviarios que indican al pueblo, al hombre co-
mun de la calle, cémo defenderse de la autoridad, cusles son sus derechos, etc.
Y no es casual que el titulo de alguno de ellos sea, apropiadamente, “No tenga
miedo a la autoridad;™ pues lo cierto es, sin duda, que se tiene verdadero miedo
a la autoridad y muchas veces justificado; m4s una desconfianza extrema de su
compromiso con el interés piiblico en el control de los servicios monopolizados
dados en concesién o licencia por el Estado.® Ahora bien, el funcionario publico
o empleado altive de una empresa concesionaria o licenciataria que nos ingpira
ocasional temor o distancia, es también un ser humano y como tal influyen

4 Supra, cap. II, “Derechos de incidencia colectiva,” § 3, “Los nuevos derechos ¥ garantias
de incidencia colectiva” y 4, “Algunos ejemplos” y cap. III, “El derecho subjetivo en el derecho
de incidencia colectiva,” § 6, “Casos.” DEBBASCH, CHARLES, “Le droit administratif face 4 I'évolution #
de Tadministration francaise,” Revista Internacional de Ciencias Administrativas, vol. XXXIX,A"
1973, § 2, p. 101 y ss., p. 105: “La adminisiracién est4 [...] en una situacién incémoda. Elia es,
en efecto, el lugar geométrico donde se encuentran reivindicaciones contradictorias. Los ad-
ministrados desatan, ellos mismes, las intervenciones administrativas pero rechazan las limi-
taciones que resultan. La accién administrativa se encuentra, a la vez, buscada y rechazada.
Esta reaccién de desconfianza se funda en motivaciones diversas. Los administrados tienen el
sentimiento de que las acciones de la administracion se desenvuelven en condiciones arbitra-
rias, que las cargas que ellos acarrean son inigualitariamente repartidas. La funcién mederna
de transformacién de la sociedad que pertenece a la administracidn explica igualmente estos
fenémenos de rechazo. Toda proyeccién hacia el future hace soportar cargas a los que viven en
el presente. La administracién se encuentra, entonces, en una situacién en la cual ella no
dispone de ningun sostén: los futuros administrados que se beneficiarén de su acei6n no estén
todavia alli en tanto que ella debe soportar las oposiciones de los administrados perjudicados
por la transformacién, los cuales estdn bien presentes y vigilantes.”

14 Y por supuesto debemos conocer, llevar e invocar las normas que hacen a nuestros
derechos.

i ZmmmeERMANN, THEO, Keine Angst von Behdrden, Giitersloh, Betterlsmann, 1964.

% Mds los problemas del consumidor. Ver pg Lucca, NEwToN, Direito do consumidor, Aspec-
tos prdcticos. Perguntes e respostas, San Pablo, EDIPRO, 2000, 2* ed.

aobre ¢l lus novnain del medio social, tas reglis de bn psicologia y la sociologia,
ole. Asi eomo en la interpretacidn y consecuente aplicaeion de ung norma juri-
dica cualquterya, influyen elementos semanticos, sintécticos, Idgicos y sobre todo
pragmaticos,” torndndose importante en grado sumo la técnica de la argumen-
tacién,® asi también cuando se trata de formular una denuncia ante la autoridad
de contralor o ente regulador, o de la preparacion de una decisién administrati-
va o de su impugnacién, se torna fundamental saber cudl es el método o la
técnica de argumentacidn apropiada al caso, ademis de saber cudles son las
notas socio-psicolégicas que rodean dicha decision.

£l conocimiento de algunos rudimentos acerca del liderazgo y la motivacién
cn la administracién piblica y privada con poder monopélico,® de la estructura
psicoldgica de las organizaciones'® y en general de la ciencia de la administra-
cién,' son elementos para comprender el fenémeno administrative en su con-
texto juridico y poder hacer una eficaz defensa frente a él y quienes utilizan su
autoridad.

Il. Las actuaciones administrativas

2. Actuaciones administrativas y judiciales, Comparacion

Hay algunas diferencias fundamentales respecto de la forma de levar las actua-
ciones por la administracién y por la justicia. Si acaso, la primera impresién es
visual. El expediente administrativo no conoce, como el judicial, el empleo uni-
forme de hojas de igual tamafio y calidad, ni tampoco el prolijo trabajo del
empleado que cose los expedientes; en el procedimiento administrativo los ex-
pedientes estén perforados y unidos por un simple broche y las sucesivas hojas
del trdmite, de desigual tamarfio y formato, calidad y color, van siendo agrega-
das en cada oficina en que el acto de procedimiento respectivo se produce, por el
simple método de abrir el broche y enganchar alli, perfordndolas, las nuevas
actuaciones.

Como se comprendera facilmente, la desprolijidad, desorden, mala conserva-
cidn de las piezas del expediente (que aparecen semirrotas en una buena canti-

17 Ver por ejemplo el analisis de Ross, ALF, Sobre el derecho y la justicia, Buenos Ajres,
Eudeba, 1963, pp. 105-146.

® Ross, op. cit., pp.146-8.

19 Véase p. ef. McGregor, DoucLas, Leadership and Motivation, Massachussetts, M.I.T.,
1966; The Human Side of Enterprise, Nueva York, McGraw Hill, 1960.

11 Ver LikerT, REnsis, New Patterns of Management, Nueva York, Mc Graw-Hill, 1961;
ScueiN, Evcare ., Organizational Psychology, Nueva Jersey, Prentice-Hall, 1965 y sus refe-
rencias bibliograficas.

11 Ver p. ej. TareMe, WeRNER, Verwaltungslehre, Ingolstadt, Carl Heymanns, 1967; Gournay,
BerNarD, Introduction a la science administrative, Paris, Armand Colin, 1966; AUBY ¥ otros,
Traité de science administrative, Paris, Mouton, 1966; CIMMING, SALVATORE, La organizacidn
administrativa en su contexto social, Madrid, Centro de Formacién y Perfeccionamiento de
Funcionarios, 1965.



X4 DEFENSA DEL USUARIO Y DEL ADMINISTRADO

dad de casos) y por supuesto suciedad {ya que el expediente es llevado de oficina
en oficina, pasando por innumerables manos) son la regla, sobre todo cuando el
expediente lleva algiin tiempo largo de tramitacién —lo que no es excepcional.
La pérdida o extravio de expedientes es usual, por lo que resulta absolutamente
indispensable pedir! y guardar siempre fotocopia de todo, estando listo para
reemplazar el expediente cuando no lo encuentren y guardar todavia siempre
més copias hasta el final. Olvidarse de este recaudo es exponerse a empezar
todo de nuevo. Lo ideal, por supuesto, es que las fotocopias se encuentren cer-
tificadas por escribano publico, o al menos selladas por la administracién,? aun-
que esto resulta algo a lo que ia administracién no opone sino su desagrado.
Pero a veces es mejor incurrir en ese desagrado, pues no faltardn autoridades
posteriores que se animen a negar aunteticidad a las fotocopias simples, ni
abogados que por imperativo procesal las nieguen en juicio y pongan asf en
peligro el sustento documental de los derechos del particular.

3. El tramite de agregacidn de escritos al expediente

Pero a esta dificultad estética e higiénica cabe agregar otras m4s serias parala
defensa del administrado: cada escrito que presenta el interesado con referen-
cia a un expediente en trdmite no siempre es autométicamente agregado al
expediente principal. '

Tradicionalmente, en efecto, la prictica argentina ha sido que los escritos
que los interesados quieran presentar con respecto a un expediente determina-
do sean entregados, no en la oficina en la cual el expediente se encuentray a la
cual se lo dirige, sino & la mesa de entradas de la reparticién para que ésta lo
remita a la oficina en la que las actuaciones estdn radicadas. Este sistema que-
dé parcialmente derogado a partir del decreto 759/66, sobre reglamento de mesa
de entradas, salidas y archivo, cuyo art. V, 15 establecia que “Preferentemente,
la tarea de «agregacién» ser4 efectuada por el Servicio de Mesa de Entradas; si
fuera dispuesta por dependencias internas, éstas daran cuenta de la misma, en
el dia, al Servicio mencionado, para su registro pertinente.”

Posteriormente el art. 25 del decreto 1.759/72 deroga esta regla, establecien-
do que sélo el escrito inicial se presenta por Mesa de Entradas; “Los escritos
posteriores podrdn presentarse o remitirse igualmente a la oficina donde se
encuentre el expediente.” Igual principio consagré el art. 34 del decreto-ley
7647/70 de la Provincia de Buenos Aires. Se admite entonces claramente el

*! Derecho que reconoce el inc. d) del art. 3° del decreto 229/00: “a conocer ol estado de
tramitacién de las actuaciones administrativas en las que tenga la condicion de interesado y a
obtener copias de los documentos contenidos en ellas” (el destacado es nuestrn); Fspaitn, art.

35 inc. a); nuestre Proyecto de 1964, arts. 254 a 256; Bolivia, art. 16 inca. d) y /); Brasil, art. 3°
ine. ITY y art. 46; Pern, art, 160

' El art. 3% inc. £, del decrote 220/00 renfirma el dorecho “a obtener copin selladn de los
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derecho del interesado a presentar los escritos ante la propia oficina en que el
expediente se estd tramitando, evitando asf el engorroso pase por la mesa de
entradas. Sin embargo, a veces los empleados de las reparticiones u oficinas en
que el expediente se encuentra desconocen esta norma y, siguiendo la préctica
tradicional, exigen que los escritos sean presentados por mesa de entradas. A
veces es peor, los agentes piblicos consideran que no pueden recibir un escrito
en la dependencia en la cual trabajan si ésta no cuenta a su vez con su propia
“Mesa de Entradas.” Con ello se llega al paroxismo del procedimiento: se puede
presentar el escrito no necesariamente ante la Mesa de Entradas general, sino
ante la Mesa de Entradas singular... si ella existe! En cualguier caso, la Mesa de
Entradas general prefiere que le entreguen los escritos a ella, porque es la
lnica que cuenta con una computadora central en la cual ingresa, a todas las

Jcomputadoras del sistema, la nota del interesado.!
{ Claro est4 que si el interesado conoce esta norma puede exigir gue se lo

admitan, pues no siendo asf se inicia un procedimiento ritualista: al escrito que
se presente en mesa tal vez le sea agregada una cardtula? y se le olorgue el
tramite necesario para que llegue a reunirse con el principal; es decir, serd
preciso hacer un pequefio expediente de agregacién del escrito. Este pequeiio
expediente?® llevaré él también su nimero propio; y cuando finalmente se une al
principal, dos cosas pueden suceder: a) una, que se lo agreguc a continuacién
del principal, abrochdndolo juntamente con las actuaciones previas —con card-
tulaty todo—; b) otra, que se lo acompaiie por cuerda floja o simplemente —y es
lo més comin— suelto: se los denomina “anexos,” “carpetas,” etc.?

4. Defectos de foliacidn

En el primer caso, o sea, cuando el expediente de agregacién del escrito es
afiadido al principal, se presenta la incongruencia de que ese pequefio expedien-
te, que puede ahora tener varias pédginas, puede ser refoliado de dos maneras:

31Y si no lo ingresa centralmente, después le argiirdn que ellos no tienen fecha cierta en
la computadora, olvidandd que la recepcién del eserito por el funcionario competente, en
cualquier oficina, tiene los caracteres de instrumento piblico que explicamos en el t. 3, cap.
VI1, "Los actos administrativos como instrumentos piiblicos.”

22El reglamento nacional de mesa de entradas dispone lo contrario, con buen criterie, pero
lamentablemente no se lo cumple cabalmente en la préctica. El art. V. 20 dispone que “Cuando
sc reciba un escrite de cualgquier fndole que se refiera a un expediente en trdmite en depen-
dencias internas, debe registrarse como «Correspondes del mismo y sin carpeta ni providencia
sc remitird para agregarse a sus antecedentes.”

33 Que se denomina “Corresponde” y se abrevia usualmente “cde.;” ha sido “suprimido” por
¢l docreto 1883/91, pero no ha desaparecido empfricamente del todo.

34 El reglamentn nacitonal de mesn de entradas dice en su art. V. 15, segunda parte: “Toda
carpeta o portada de un expediente agregada a un principal deberd ser conservada en el
cuerpo de 1as actuaciones.”

8 Por el roglamenio nacionnl 50 “debe” usar la palabra “nnexe” y “agregado sin acumular,”

Hatimn T tdndrnea® nl amnlan da lnn avnmastanne Planmalan alin Ansamae ® 28 peaman wae MToneda
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foja por foja hasta el final, o todo junte como unidad. En el segundo caso es
agregado todo, computéndolo como si fuera una sela foja.! Por ello, si en ade-
lante se desea referirse a la segunda hoja del expediente de agregacién, deber4
decirse: fs. 2 del expte. n°... (el pequefio), agregado como fs... del expte. n®... (el
principal). P. e]., si el expediente principal esta en la fs. 126 y se agrega un
expediente de 15 hojas, el expediente agregado lleva nimero de fs. 127 y si se
agregaran luego nuevas hojas al expediente principal, ellas se numerarian fs.
128, 129, etc., incluyende asi al expediente principal, sin cambiar la foliacién,?
las quince hojas del expediente agregado. :

Supéngase que el administrado se vea precisado a presentar varios escritos
en el transcurso de un mismo procedimiento (p. ej. sucesivas denuncias en un
expediente en que se pide la caducidad de una concesién o licencia por violacién
sistematica del pliego y de las condiciones de calidad del servicio} y se podra
formar una idea de cémo puede quedar de desordenado y complicado e} expe-
diente. En el segundo case (cuando el expediente de agregacién se frustra ¥y
queda como un agregado suelto), la situacién es relativamente mas ficil, pues
uno citard directamente el nimero de expediente de agregacién. Pero no se
puede tener ninguna seguridad de que ello ser4 siempre asi: si alguna oficina
dispone una refoliacién o reordenacion de las actuaciones —lo que se suele
hacer con alguna frecuencia y en ocasiones mas de una vez en un mismo expe-
diente—,® entonces el expediente de agregaci6n perdera su nimero y sera ne-
cesario ubicar el escrito dentro de la nueva refoliacién, para poder citarlo por
ésta en adelante. Y no digamos nada de las refoliaciones en gque —lo hemaos
visto— el empleado afirma “no haber seguido el orden cronolégico para ordenar
mejor las actuaciones.” La desprolijidad en ocasiones se traslada a la justicia en fa
materia procesal administrativa y hemos visto autos en que el magistrado sus+
cribe a fs. 40 que el auto debe notificarse en el domicilio constituido a fs. 46;
pues obviamente ha resuelto foliar primero su decisién y luego la peticién de la
parte en cuyo domicilio notifica. Como dirfa el cémico Dave Barry, “No estoy
inventando esto.” Si eso ocurre en la justicia, facil es imaginar que tampoco a
un juez le impactara demasiado la desprolijidad administrativa. Pero hay algo
que la administracién hace mejor que la justicia y es agregar los anexos des-
pués del escrito, no antes de él como se hace en tribunales.

*1 As{ lo ordena el reglamento mencionade, cuyo art. V. 12, parr. tercero, dice: “Los expe-
dientes y demds documentos de una o mds fojas que se agreguen a otro conservarén su
foliacién original, pero serdn considerados como una sola foja a efectos de integrar el expe-
diente principal,” El art. 11 del decreto 1769/72 sélo dice que “continuarén la foliatura de estos.”

4% El art. IV.11.3 del reglamente nacional de mesa de entradas establece en este sentido que
“Por ningiin motivo podré ser alterada la foliatura de las actuaciones, las que sc conscrvardin
hasta la finalizacidn del tramite y periodo de archivo. Los errores doberén ser salvndos en la
foja erréneamoente numerada.”

1 Esta prictica evn bastonte eomiin hasta hace unes atos. B dacrete 760/60, va mengiona-
da, intenta guprinirly al prolibis i refolinturn, B deceetn TIRUATE no digpone apdn i respectn
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5. La precaucidn de guardar copia de los escritos y documentos

Hay asf una precaucién fundamental al presentar escritos a la administracién o
sus concesionarios o licenciatarios: guardar copias —siempre, siempre guardar
copias, con el sello de “recibido,” firma y fecha— y cuando deba referirse a sus
escritos anteriores, acomparfiar copia de la copia sellada; es mucho més ficil que
seguir los pasos siempre cambiantes de un escrito en el procedimiento adminis-
trativo; si va a una entrevista, llevar otra vez fotocopias de todos los originales
seliados o sus fotocopias, certificadas por escribano piblico. Por iguales razones
es también aconsejable guardar més de un juego de fotocopias de la documenta-
cién acompafiada; normalmente dicha documentacién no se extravia del todo
(“nada se pierde, todo se traspapela”), pero cuando ello ocurre, si el particular
no tiene ningiin otro medio probatorio, la pérdida es irreparable.

Por ello y porque no siempre es legible 1a fecha del sello fechador de la mesa
de entradas, es conveniente poner fecha a los escritos, € incluso numerarlos,
para control propio y en ciertos casos para orientacion de algian atribulado ase-
sor que deba dictaminar en el expediente.

6. La impulsidn personal de las actuaciones

La teoria es que la administracién impulsa de oficio el expediente y que el
particular no puede impulsarlo; la prictica es que la administracién se demora
en cada etapa procedimental mucho mas tiempo del necesario y que ¢l particu-
lar solamente puede contribuir a acortar en alguna medida ese tiempo, con su
insistencia constante. Lo mismo ocurre en la justicia. Son dos burocracias har-
to equivalentes. Esto requiere una gran dosis de paciencia, perseverancia, tacto
v prudencia: no aconsejamos necesariamente el sistema, pero es el que suele
funcionar con un grado apreciable de eficacia. Va de suyo que no nos referimos
a los casos en que el interesado puede obtener influencias de tipo personal,
politico, ete., para “hablar” a los funcionarios encargados de la tramitacion o
decisién del asunto (aunque jueces hay que necesitan que se les “hable,” respe-
tan al que va a “hablar” y desprecian al que no “habla” y sélo espera una deci-
si6n justa). El sistema que hemos visto funcionar requiere una personalidad
especial; usualmente, la de un abogado, procurador, persona experta en rela-
ciones publicas o que sin serlo tenga suficientes dotes de cultura, presencia y
trato, La técnica es la siguiente: averiguar primero en la mesa de entradas de
la reparticién donde se encuentra el expediente; conocido este hecho, averiguar
{preferiblemente a través de un ordenanza a quien a su vez no se habra de dar
lugar a inquirir sobre el interés de la pregunta, so pena de ser alejado), dénde
so encuentra tal oficina; acudir directamente a la oficina en cuestién y
apersonarse al funcionario que la tenga a su cargo. Bn lo posible, siempre acu-
die al jeft de la habilacion u oficion, noe nosus empleadoes, ) ln de preguntarle
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My respetunga ¥ ngradablementa, pero.sin ningun tipe da humildad, # os que
efectivamente el expediente ial se encuentra en su oficina. Obtenida ln res-
‘puesia afirma !.iw@ luego de hacer toda clase de manifeslaciones com prensivas
del enorme recargo de tarcas que seguramente el funcionario tendrs, inquirir-
le con igual o mayor dosis de cordialidad y amabilidad cudndo estima él, aproxi-
madamente, que podrs haber un pronunciamiento, dictamen, informe, ete.,
con €l cual el expediente sea despachado de dicha oficina. La respuesta, luego
de instantes de duda, serd posiblemente “quince dfas,” si la oficina no esté con
recargo de tareas; “un mes,” si lo est4 un poco; “tres meses,” si lo estd mucho,
Si le dicen “seis meses,” el interesado pondré cara de preocupacién y se lamen-
tard —nuevamente sin humildad pero sin agresividad— de los perjuicios que

eso podria causarle y solicitara si existe posibilidad de que haya una decisién-

més pronto. Cualquiera que sea el tiempo que le hayan indicado, el interesado
lo anotara cuidadosamente y, Gno o dos dias después de transcurrido exacta-
mente el término anunciado por el funcionario, se apersonara nuevamente a él
a inquirirle si el asunto ya fue despachado. Desde luego, todo esto puede supo-
ner varios eptreacbos; ir y no encontrarlo, dejar dicho que lo llamen ¥ no ser
Hamado, volver a ir y pedir nuevamente encontrarlo, finalmente encontrarlo;
todo ello ha de ser realizado indispensablemente, para el éxito de este tipo de
sistema de “impulsi6én,” con las cualidades senaladas al comienzo: paciencia,
perseverancia, cortesfa. Otro entreacto que va supuesto en esta pieza teatral
digna de ARISTOFANES, es preguntar regularmente en la Mesa de Entradas du-
rante el perfodo de espera si el expediente fue despachado de la oficina perti-
nente. No juzgamos el sistema: solamente decimos que existe y que quienes
reinen las condiciones para utilizarlo y lo hacen, suelen tener éxito con &1. Una
forma\n_mcho m4s agresiva, sin ser irrespetuosa, de seguir este procedimiento,
es de llamativo interés. Se trata de acudir con un escribano piiblico,? el cual
labrard un acta, dejando constancia de la pregunta del particular y de la res-
puesta del funcionario acerca del tiempo aproximado en que el expediente sera
despachado. El funcionario quiz4 la firme en la primera oportunidad: cuando al
vencer el primer término indicado vuelven otra vez peticionante y escribano, es
una situacién dificil para el funcionario. El no puede desconocer su promesa
anterior, ni tampoco informar que ha dictado decisién o producido el informe si
esto no es cierto. Por tanto no tiene m4s remedio que decir que no ha hecho lo
que prometié hacer. Firme ahora o no firme el acta, 1o cierto es que la negligen-
cia del funcionario y de la administracién quedan bastante claramente configu-

! Pyues para eso pregunt6 antes en Mesa de Entradas y si en la oficina que ahora ests le

dicen que vaya a Mesa de Entradas a averiguarle, hace que va y vuelve cinco minutos después
a decirle: “Me dijeron que todavfa estd aquf.”

°2 Que si bien tedricamente s6lo podria dar fe de aclos jurfdicos pasados en su presencia, lo

cierto es que en la préactica a veces también se presta a participar, dando supuesta “fe piiblica”
a hechos pasados en su presencia.

P AR N

A AR e T b

.':ﬁncias y on principio probadas.® Elle permite tnmbién iniciar las ving de denun-
~ ¢ins y reclamos, de considerarse que 6stas deben ser utilizadas en el caso. Tam:
- ¥ hién puede hacerse, desde el inicio, un a mparo por mora, ungue la administra-
o "c‘idn, nsi compelida, resolvera negativamenie lo peticionado. Otras veces el pro-
;‘ip]cma se presenta mucho antes, porque en la mesa de entradas se niegan a
darle informacion,* por no ser el interesado directo, o no traer el documento, la
R .gpnl-ti da de nacimiento o lo que la ignorancia del empleado pueda concebir como
o "'nccesario para atenderlo o darle informacién. En estos casos hay que recordar
T Jos principios de cualquier manual de ventas: “La venta empieza cuando el cliente
% dice que no” y “No tome «no» como respuesta;” adoptar el criterio d-e que la
. gestién administrativa comienza cuando el empleado dice que No al p.edldo de _
-| informacién que se le formula. La suave, cordial, respetuosa, pero insistente y
d 'besada reiteracién del pedido, de los argumentos para que se lo provean; 13,
.- contestacién de todas las argumentaciones que le puedan dar para negarsel.o; la
S :permanencia fisica frente al empleado todo el tiempo que se necesita, terminan
", é.%icasi siempre por vencer su resistencia. El opta por 1a lfnea del menor esfuerzo.
ﬂp“ Generalmente es menor esfuerzo decir que no; se trata entonces de demostrar
. ‘,q.ue le demandard mucho més esfuerzo decirle que no, pues es seguir agu'antan-
do su pedido y su argumentacién —siempre respetuosa y cordial, pero siempre
ﬁrme e insistente— y seguir en suma soportando su presencia, que darle la
informacién requerida. Lo mismo es aplicable a los jefes del empleado de que se
trate. El problema es quién aguanta m4s: el empleado diciendo que no, o el
particular repitiendo distintas razones para que le informen. Como el empleat%o
tiene otros problemas y el particular en el momento ese solo, su paciencia
generalmente le dard resultado. Y si el empleado se enoja, entonces puede a :‘su
vez iniciarse el procedimiento de reclamos, recursos y denuncias que mencio-
namos en otro lugar.®Este despliegue de paciencia tiene sentido con la adminis-

53 Si bien el notario no da fe piblica del hecho pasado en su presencia, al menos ¢s un tes:tigo
altamente calificado, lo cual es generalmente admitido como prue.ba s?ﬁclente. Conviene
tener presente que el método es duro, ya que pone en jaque .aI funcionario.

84 Con todo, debe distinguirse la informacién a proporcionar por ta Mesa de Et}tradas
H misma, de la inforniacién que propercienardn las oficinas respectivas en que el exped:ente-se
i tramita. El funcionario de mesa de entradas solamente puede informar acerca del tramite
S tenido por el expediente: et qué oficinas ha estado y est&-i, con qufé fecha entré; més, no p}:ede
i informar, por 1a sencilla razén de que no dispone de esa informacién, al no g.estar el expe'd:ente
W en su oficina ni tener registrado su contenido. El decreto 229/2000, a nivel normativo, es
= correcto en su art. 3° inc. a), “Derecho a obtener informacién clara, veraz y con:pleta sobre las
actividades desarrolladas por la Administracién Piblica Nacional,” it.lc. b), “Derecho a ser
asesorado sobre los tré&mites y requisitos que debe cumplir en sus actuacmngs anie la }.\d.mmu?-
tracién,” inc. d), “Derecho a conocer el estado de tramitacién d(? las actuaciones admxmstrag-
vas en las que tenga la condici6n de interesado y & obtener copias de los documentos conteni-
dos en ellas.” En igual tendencia: Egpafia, art. 35 incs. a) y‘g); nuesttro Proyecto de 1964, ar!,,
236 inc. 1°) y arts. 254 a 256; Bolivia, art. 16 incs. d) y j); Brasil, art. 3° incs. I} y II), art. 46; Per,
art. 55 incs. 3%, 4%, 5°) y 8°), art. 118 incs. 2°) y §°), arts. 155 y 160.

83 Infra, t. 4, El procedimiento administrative, op. cit.
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tracién publica. Si se trata de un concesionario o licenciatario, hay que hacer al
revés y presentar notas de queja o reclamo ante la autoridad regulatoria inde-
pendiente, o ente regulador de que se trate y seguir su tramite ahora si admi-
nistrativo stricto sensu, pidiendo sanciones para el concesionario o licenciata-
rio y asegurandose de que se produzca una decisién respecto a lo peticionado.
Cuando corresponda, puede ser de interés reclamar también por el cumpli-
miento del art. 8° del decreto 229/00.8

lIl. Técnicas informales de defensa a través de los reclamos y denuncias

7. Diferencias entre los recursos y los reclamos y denuncias:
la necesidad de personalizar

En los recursos contra un acto administrativo o en un “reclamo impropio” con-
tra un reglamento administrativo, hay reglas de estilo que luego veremos. En
cambio, cuando no tenemos todavia una decisién sino que estamos tratando de
lograrla, la cuestién varia. En las peticiones, los reclamos y las denuncias la
situacién es distinta pues se trata de hechos u omisiones en que ningun érgano
administrative asume bajo su firma y sello la responsabilidad de expresar for-
malmente la voluntad o el deseo de la administracién. En tales situaciones a’
veces no existe una voluntad del agente manifestada en cuanto érgano del Esta-
do, sino en cuanto mera expresién de veleidad, capricho o arbitrariedad perse-
nal; o real y simplemente no existe decisién ni voluntad alguna. Quien qujera
que sea el autor de la lesién u omisién, se escuda bajo la impunidad aparente
que otorga la impersonalidad del aparato burocratico; es alli necesario quitarle
el caparazén protector, suprimirle la despersonalizacién de que goza o cree';
gozar, sacarlo a la luz y aislarlo como individuo o persona, para reclamar }ueg'é
ante un superior jerdrquico mediato de su hecho u omisién.!

8. Alcances de la personalizacién

Perzonalizar no significa hacer manifestaciones hirientes, agraviantes, etc., res-
pecto del funcionario. Eso es siempre intil o contraproducente. La dignidad y
mesura no debe perderse casi nunca, aunque més no sea en aras de la efectivi-
dad de las propias acciones. La personalizacién debe hacerse pues con toda
frialdad y tenacidad: con la frialdad y tenacidad del que se ha fijado a si mismo
un objeto limitado y concreto en su dimensién momenténea, pero trascendente
en su significado final. No se persigue al funcionario por él mismo; no es por

%6 “Los Entes Reguladores de servicios publicos concesionados o prestados por terceros,
podran acordar con las prestadoras Fa adhesion de las mismas al Programa.”

TV Wank, Toweards Adwministrative Justice, op. cit., p, 200 “e] agenbe piblico, desde of comion-
zo hasta el final de su carvarn, respira uns atindstery de trastionda y, como Ia modosts violetn,
escapn f 1o baa del din”
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venganza del hecho que se ha sufrido, para hacérselo pagar en su persona; es,
por lo contrario, para buscar a través del ataque a su persona, la correceién de
su hecho u omisién. Logrado el objetivo, puede cesar el ataque a la persona.
Por ello mismo, el ataque o impugnacién concreta a la persona del funcionario
sélo es un medio directo de lograr que ella o su superior corrijan el hecho u
omisién dafiosa; si no estd en manos de uno ni el otro corregir el hecho dafioso,
entonces es pérdida de tiempo y desgaste de energia, ademds de injusticia noto-
ria, hacer ataques personales. Debe también tenerse presente que el ataque o
la personalizacién es un modo de accién al cual debe recurrirse recién cuando
los medios “normales” de actuacién han demostrado inutilidad; de lo contraria,
se puede obtener un resultado contrario al buscado, por haber sido demasiado
agresivo en las peticiones. Sélo cuando la paciencia y la sonrisa no han conse-
guido el resultado esperado o debido; cuando estdn agotadas las vias de la pru-
dencia y de la respetuosa insistencia, séle entonces se justifica acudir a medios
un poco m4s imperiosos de comportamiento. Reiteramos, pues, a modo de ad-
vertencia formal a los no iniciados en el tramite ante la administracién, que no
se debe adoptar una posicién sistematicamente agresiva ya que ella es tan in-
util y contraproducente como su extremo opuesto, no pedir o reclamar nada.

9. La individualizacidn

Antes de poder personalizar un atague es necesario individualizar a la persona
que nos ha lesionado. Por nombre y apellido, niimero de legajo o de chapa y
cargo que ocupa en la reparticién.! El individuo lesionado por la conducta de
cualquier empleado de la administracion, sus concesionarios o licenciatarios,
tione cl derecho de preguntarle su nombre, apellido y cargo: es lo mas que dan
los soldados prisioneros en tiempoe de guerra,? es lo menos que puede dar el
agente pablico —y mas un empleado de un prestador monopélico— en un esta-
do democrético, Preguntarle a éste su nombre, apellido y cargo y anotarlo en su
presencia, es la primera faz del procedimiento defensivo de naturaleza informal
que uhora pasamos a explicar, Si se trata de un agente de trénsito o de policia,
ne ha de contentarse el habitante con pedirle el ndimere de chapa y anotarlo.
[t1che pedirle también su nombre y apellido y oficina concreta en la cual se
desempeiia a fin de una méas completa individualizacién. Si se niega a dar su
nombre, apellido y cargo, entonces debe el particular anotar sus sefias fisicas y
o] lugar preciso, dia y hora concreta en que tiene lugar la negativa del agente a

#t Esle principio lo reconoce claramente el inc. ) del art. 3° del decreto 228/00, que reafirma
ol “Oerecho « identificar a tus qutoridades y personal que tramitan los procedimientos y a
responasbilizaring cuande legalmente corresponda,” el destncado s auestro; Espafia, art. 35
iars. by JY, et 41 Posd, art, B5 ines, 871y 120,

2 Al doeia un regluoente wilitar eatadoonidonse inslruyendo 2 nug roldadon que cayeren

prigionarad del enciigo: “Neame, pank, omd sarial sumther” Gonnhieg, vaogo ¥ wbmero de serie),
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individualizarse, a fin de —en el escrilo pertinente— efectuar el reclameo? y
afiadir a sus agravios uno mss, la negativa del agraviante a individualizarse. Y
no ha de permitirse en esto que el empleado se salga con ]a suya cuando no ha
querido identificarse: el escrito debe en tal caso dirigirse a la maxima autoridad
de Ja reparticién, sefialando el hecho, dia, lugar y hora y descripcién fisica de la
persona y pidiéndose le exprese su nombre y apellido & fin de iniciar, en su caso,
las acciones pertinentes contra dicha persona. No ser4 facil a los funcionarios
de la repartici6n no hacer lugar al reclamo, si uno persiste en él.

10. La desmitificacién

En la relacién personal del individuo con el funcienario piiblico se da con fre-
cuencia una especie de juego en el cual casi siempre pierde, innecesariamente,
el particular. Funcionario e individuo tienen a veces supuestas cartas ocultas
que el otro desconoce, pero teme; el cldsico “;Usted sabe quién soy yo?” ya
gastado y viejo, es un buen ejemplo de ello; una variante menor, también algo
gastada y debilitada pero no del todo imitil, es la de adelantarse en relaciones
criticas a identificarse como abogado. Més de un individuo, ante la amenaza
directa o indirecta de ser llevado “a 1a comisaria” por un agente policial, disuel-
ve en el aire esa carta contraponiéndole la de que es abogado, contrastando as{
supuestas o reales “acciones” o “querellas” con cuyo anuncio logra ficilmente
evitar el ser “llevado a la comisaria;™ la privacién ilegftima de la libertad, p.&j,
no es excarcelable: un policia lo sabe ¥ tratar4 de no encuadrar en este tipo
procesal penal. Pero este juego lo emprenden pocos particulares: algunos —ni
siquiera todos— abogados, altos y medianos funcionarioes, falsos o reales influ-
yentes. El resto de los habitantes suele creer que las cartas que el funcionario
tiene en su manga son demasiadas como para intentar oponérsele “persona a
persona.” Sin embargo, el funcionario que tanto poder tiene realmente, lo pue-
de hacer aparecer como mégico solamente en la medida en gue se mimetiza con
la administracién y se identifica con el mito de la administracién todopoderosa.
Pero ocurre que también él, en su simulacién en la lucha por la vida,? necesita
2 Para ello conviene tanto hacer un escrito por expediente, como asimismo pedir el libro de

quejas que debiera existir segiin el inc. e) del art. §° del decreto 229/00, Si el libro no existe, hay
que hacer un ampare por mora para que lo creen.

!*! La cual siempre es una amenaza falsa, con tal que el individuo mantenga 1a calma v la
compostura y le recuerde respetuosamente gl agente que de “Ilevarlo” contra su voluntad
cometeria delito de privacién ilegftima de la libertad, Ver también lo que decimos infra, § 11,
“El ataque: la mejor defensa.”

1°% Es ésta una clasifieacién que le falté a Ingenieros, cuando hablando de los “simuladores
por adaptacién al medio,” *aquellos cuya aptitud para simular en la lutha por la vida es deter-
minada o acentuada por las influencias del medio sebre el individuo,” habla del “simulador
astute” y del “simulador servil” (INcEMIEROS, Jose, La simulacién on la lucha per la vida, Buenos
Aires, 1954, pp. 113-24); agregarinmes aquf a! “simulador auteritnrio™ ésc es o1 emplendo y
funcienario pablice por antonomargin, en cuante &l modin an ane an dnecmrafa mcacd .
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“no tener problemas™ para medrar en su puesto y a.scendfler. Esa es su fuerza y
su debilidad; es su fuerza, pues por definicién vital juega 1nconsc1entem.ente el
simular frente al particular tan fuertes cartas “ocultas” que éste_ r_lo atinarg a
reclamar de su inconducta, su omisién o su negligencia; es _su d.ebxlfdadl, ya que
el primer hombre que esté dispuesto a jugarle teda la partlda.mev_lt?bdemente
se la gana. Es que el administrador medio, sea agente de policia, _]? e e'mesa
de entradas de la repartici6n, director general, abogado que debe dictaminar o
funcionario que debe decidir, es un ser humano como todos los dem4s, aunq1;e
su contraparte lo olvide. Tiene por igual su problema de que el sueldo_lfw e
alcanza, aspiraciones materiales que no puede concreta‘r, problemas famlx 1ar<les
y de la vida de relacién. Seguramente padece de un jefe que no lo va ox;a ;
suficiente y un puesto jerdrquico que no alcanzé a pesar de creer merecer ](?. .
y fundamentalmente, es de todos modos una persona acostumbrada a la molicie

J delas altas calificaciones administrativas, en que una suspensién por dos dfas,

o un apercibimiento son sanciones que sélo reciben por lo genera? los o;de:s:;
zas y demds personal de maestranza; en que un 9.70 es una dr..zmgre?n n ;é_
pero en que una cesantia o “prescindibilidad” alcanza a cualquiera sin C(:;::tm
tas garantias de sumario y a veces sin éL.° Es, por epde, l‘a persona que X

de la administracién piblica no se siente cor-nprendlda ni val.orada, selsa e no
protegida® y a merced de la veleidad y el capricho de sus supenort:s. Esla ?:;‘:Ja
na que frente al particular se identifica desesperadax}'lente con la lrma\q_\.u jaria
burocrédtica. Invoca érdenes superiores, reglarr:entacmnes generales, instru

i isas o falta de ellas segin convenga.

cm'lll‘zfl: ::;ses falso; ese individuo est4 tan s6lo protegiendo su puesto y su
carrera de la manera que entiende adecuada: no tener prf)blemas. Porlo t:ni;o,
nada m4s grave para ese funcionario que aquello que qmebrej su cap:]iraz ntée
anonimato, que lo exponga como “problema” ante sus su].)eno.res. Charo es ,
una sola queja o denuncia personal contra é! no lo destruird ni mucho menos:

w3 Sy obligacién es mantenerse a sf mismo y a su personal f.u?ra de la lu::.d E;rzl:::;z:
estaré constantemente bajo fuego, respendiendo por todas las actividades di s:v e]EJ amente
y la primera obligacién de sus funcionarios es no crearle mds problemas” (Wapg,
ini tive Justice, op. cit., p. 20}, i )

Aff’:i";siﬂzsl exageracién}:) en muchag reparticiones se califica con diez en todos los rubros,
e s e imanes e alrf{dedl;'f 50'169-53(1- séssigfé?gi,li%:g"ezié han servido en la préctica
196 1,03 regimenes de “racionalizacién,” “pr A - ; ] L
parn comcterg:oda ¢lase de abusos y arbitrariedades, aumentando asf la mseg\fnda};l dgLi‘u;c:;
:m.rio frente a la administracién. La lista de leyes de es‘te te”nnr y :a exp!if::c; :’11 Jel tema

pertinente, pucden verse en el t. 1, cap. XIII, “Agentes pablicos, § 10, “Estabilidad de p

i ]. '" . .
o l'J"‘:bDl:zmcsl.o no hay duda algunsa; ya Bigisa scholaba que 8.51 como el fgnc:onano a?u:izr(:: l::
particulnres, asi también abusa de 61 la administracién. Ni una cosa ni la otra, po N

i . Var también 1n nota precedento. - ’ o
!dﬂ"l:,l“ﬁ{!.ed"hl finriendn una autaridad nlana como mern expresién concretn ¢ individusl del
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pero é] bien sabe que la acumulacién de varias lo perjudica irremediablemente
en su carrera. Es el hombre, por ende, sin personalidad propia fuera del contex-
to de la impersonalidad administrativa en la cual se siente fuerte, frente al
particular aislado. Sacarlo de esa despersonalizacion, exponerlo como individuo
frente al ente amorfo del que es parte, es hacerle la mas aguda y profunda
agresion juridica.

11. El ataque: la mejor defensa

Por lo expuesto es que amenazar a un funcionario publico con una accién de
amparo seguramente provocard su hilaridad o un comentario mordaz: en el
mejor de los casos, la accién de amparo va contra toda la administracién, no lo
toca pues a él. Amenazar con un recurso jerérquico o de apelacién, o con la
reclamacidn a sus superiores, provoca la indiferencia y el encogimiento de hom-
bros: “Haga lo que quiera;” realmente le es indiferente lo que decida la adminis-
tracién, dentro de la cual sigue en el anonimate. Amenazar con un escrito pi-
diendo para él sancién disciplinaria de apercibimiento o suspensién! es en cam-
bio cosa que comienza seguramente a preocuparlo, sobre todo si mas que una
amenaza colérica de una persona irascible y descompuesta, es un sonriente,
frio y despiadado anuncio de una persona que esta dispuesta a tratar de causar-
le la molestia, aunque m4s no sea por la molestia misma. Lo cual no es en
absoluto torpeza, sino sabio consejo de SENECA,” que parafraseado aqui ha de
leerse; “para que corrijas tu hecho, haré que te castiguen, aunque con ello no
solucione yo este problema que ahora me causas.” Si logra transmitir al funcio-
nario la certidumbre de que guiar4 su conducta por esa maxima, posiblemente
conseguird también la correccién del hecho.? {

Escritos pidiendo sanciones para un funcionario deben guardar al méxim:o
las reglas de prudencia, mesura, etc., que m4s adelante eXpOonemos; no por
temor a represalias sino porque eso es lo que més eficacia les confiere. Deben
ademds presentarse varios grados Jjerdrquicos m4s arriba del funcionario cau-
sante del agravio, a fin de evitar caer dentro de la misma oficina en que la
omisi6n o accién negligente o dafiosa ha sido cometida, donde podra ser encu-
bierta por un jefe inmediato ligado al inferior por lazos de amistad, compafieris-
mo, solidaridad, compasién o comprensién.

1 No conviene exagerar pidiendo cesantia o exoneracitn, per més grave que sea la falta: es
preferible pecar de prudente, para no despertar excesive recelo de la administracin.

12 Dice SENECA: “el sabio no castiga por venganza de lo pasado, sine por remedio de lo
venidero;” “No castiguemos porque se haya pecado, sino para que no se peque. La pena se
impone siempre mirando a lo venidero, nunca a lo pasado; no es chra de la ira, sino de la
previsién.” En igual sentido expresa posteriormente Nierzscue: “Der Weise straft nicht, weil
schlecht gehandelt worden ist, sondern damit nicht schlveht gehandelf werde”

13 Es el civismo juridice a que hace referencia, para ol amparo judicial, Gamirer, Bertran,
“Civismo y ampsro. Dereche de los civdadanos a 1o vigenein del principio de Jegalidad,” L,
2000-B, 274, nota al ensn Torelle, Saln 1, L1, 2000-1, 278, poly sk,
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La fria denuncia debe dirigirse a un frio funcionaric superior,? que dara cur-
50 al escrito pidiendo informacién al jefe inmediato de quien motiva la denun-
cia; esto es el nacimiento de un expediente y un “expediente” es toda una insti-
tucién administrativa que aungue ande lento, lo guarden en un cajén, o lo des-
virtden, nunca lo destruyen por ser precisamente un mito y un tétem; ese mito
existente realmente, es en si amenaza suficiente para un empleado medio o
mediocre y para un jefe similar. Como dijimos antes, una sola denuncia o un
solo expediente contra un funcionario no lo afectan excesivamente; pero mas
de uno ciertamente lo despersonalizan de la impersonalidad administrativa y lo
tornan blanco de observacién, perjudicdndolo en su carrera aunque no desem-
boquen necesariamente en sancién juridica concreta y actual: lo importante es
que estas consecuencias ya son sanciones morales y sociales, sobre todo sancio-
nes que al funcionario le importan subjetivamente. Por tanto son sanciones
efectivas, desde un punto de vista material.

Més conocida, pero no bien usada, es la técnica de las solicitadas periodisti-
cas, o del envio a la prensa de copias de telegramas o escritos de denuncia, con
lo cual se logra el mismo objetivo de su publicacién, en caso de que la denuncia
sea de interés. La publicidad por la prensa, tritese de copia de denuncias o de
solicitadas, tiene mayor efecto cuando se trata de sefialar un hecho desnudo
que por si solo sea autoexplicativo y contenga el poder de despertar un juicio
adverso del lector y de la opinién publica; en cambio, cuando es necesario hacer
largas explicaciones o argumentaciones de por qué estd mal el hecho denuncia-
do, 1a solicitada no suele ser tan eficaz. En todos los casos, desde luego, el efecto
estd en sindicar a una persona determinada y preferiblemente no al ministro y
inenos al presidente.® Si bien la publicidad por la prensa no tiene necesariamen-
te un resultado directo, puede despertar una serie de criticas similares y even-
tualmente desatar una corriente de opinién que el gobierno no pueda ignorar:®
es esta posibilidad y este peligro lo que usualmente hace a los funcionarios
precaverse contra un crecimiento de quejas o denuncias que sigan este tramite
y tratar de apaciguar los dnimos del denunciante, si esto es posible. Por la
misma razdn, a veces resulta eficaz, si es bien manejada, la simple amenaza
concreta de llevar un asunto a los diarios, mediante remisién de copias de tele-
gramas o de solicitadas.

"'4 Secretario de Estado, Ministro o Jefe de Gabinete; en un ente descentralizado, al presi-
dente o gerente general; al Intendente. En los servicios privatizados, al ente regulador. Des-
puis hay que seguir el tramite, escribir a las asociaciones para interesarlas en la cuestién, etc.

"'® Pues cn ambos casos la denuncia puede parecer politica y entonces no despertar el
interds do la opinién pablica, a veces insensibilizada a este tipo de planteos,

" Ein sentido similar Waor, Towards Administrative Justice, ap. cil., p. 86: “Ustedes pue-
den preguntarse para qué sirve un perro guardifin que sea puro ladrido pera no muerda y que

no pudde hacer unda sino neonsejar y protestar, La cespuesin es, creo, que un fuerte ladrido on
onts materis poede desatar jourtas entoras de perros guardiases lndrande ¥ qur el ruide pueda
ripidamente Daaaloraarae cn e gue o} gobiaroe pueds eneonteae difieil iguerar”



Finalmente, ¢l arma mds temible que dosde esle punto de vista tiene ol
particular, pero solamenle el que aclia patrocinade por abogado, es la de la
querella criminal por violacion de los deberes del funcionario piblico, falsedad
de instrumento piblico, etc., segiin corresponda.” Es un arma temible no por-
que vaya a conseguirse la condena del funcionario, sine por las implicancias
sociales, administrativas y psicolégicas que la querella tiene para ¢l funciona-
rio: psicolégicamente, le destruye su sentimiento de impunidad y le infunde
una saludable dosis de temor; sociales, por las implicancias obvias que tiene el
tener que acudir a citaciones policiales o de la justicia de instruccién en las
cuales se investiga su conducta eventualmente criminosa; administrativas, por-
que ello le obligard a pedir permiso en su empleo, ya sea explicando u ocultando

el motivo real del permiso, lo cual en ambas casos le es causa de una situacién
personal incémoda.

12. Por qué la administracion es autoritaria

De 1o expuesto se sigue que la administracién comete arbitrariedades y hechos
dafiosos, s6lo porque los millones de ciudadanos que se enfrentan con ella no
atinan a escindirla en sus partes componentes, que son hombres comunes; y
atacarla también por allf; porque sin darse cuenta luchan siempre con el cuerpo
entero, cuya propia inercia es siempre aplastante, en lugar de luchar también’
contra cada uno de sus pequefios 6rganes. Si uno imaginara a cada habitante
lesionado por la inconducta de un funcionario, haciendo respetuosos escritos a
sus superiores jerdrquicos mediatos, solicitando “se considere la posibilidad de
aplicarle al Sr. X, jefe de tal cosa en la Oficina tal, una sanci6n de apercibimien-
to o suspensién, segin se estime corresponder, por no haber tratado con la
debida consideracién” al particular; si uno se imaginara a los muchos miles de
abogados que tienen clientes vinculados a la administracién, querellando por
incumplimiento de los deberes del funcionario piiblico al mismo Sr. X, notifi-
cando el hecho de la querella a la reparticién en la cual trabaja, en un igual-
mente respetuoso y medido escrito y notificando mé4s tarde a la misma reparti-
cién el eventual auto de procesamiento “a los fines que estime corresponder,”
todo el panorama podria cambiar.

Si cada uno de los millones de habitantes se impusiera como obligacién de-
fenderse no solamente con recursos y acciones, sino también con la mejor de-
fensa: el ataque; si cada uno de esos millones de personas se ocupara de perse-

1 El delito de abuso de auteridad y violacién de los deberes de los funcionaries pablicos
ticne una tipificacién tan amplia en el Cédigo Penal que cubre la mayor parte de las acciones
u omisiones dafiosas de los funcionarios: “el [...] que dictare resoluciones u érdenes contrarias
a las constituciones o leyes nacionales o provinciales o ejecutare las érdenes o resoluciones de

esta clase existentes o no ejecutare las leyes cuyo cumplimiento le incumbiere™ (art. 248).

W1 Es decir, sin dejar de utilizar de todos modos las acciones y recursos judiciales proceden-
tes en forma impersonal contra lz administracién.

1
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‘-guir ditigentemente nloa funcionarios que cometen arbitrariedades contra cllos,

“ de presentar escritos de denuncins administrativas y judiciales precisos y con-
“eretos; de enojarse con rabia ajena, como decfa GraciAn, persiguiendo despiada-
~ damente al agentc pablico culpable y responsable del hecho dafiosoe, la imagen
) "}poc‘lria revertir totalmente.

: Por una sela circunstancia de niimero, el funcionario quedaria simplemente
avasallado por la presién administrativa, juridica y politica de varias decenas o

centenas de administrades que friamente lo denuncian, una y otra vez, impla-

- cablemente; que lo querellan criminalmente; que lo demandan civilmente por
N dafios y perjuicios.? En tal caso, mds que una tirania burocrdtica habria una
: :tu-anfa del publico: la tirania de un piblico que exige que se cumplan los precep-
"fos constitucionales y legales y utiliza los medios legales y administrativos a su
.alcance para cumplir ese objetivo. Si kafkiana es la visién de una administra-
¢ién que sin explicaciones ni razones, en una conspiracién de silencio, se impo-
. :ne por su mera inercia en miles de arbitrariedades al habitante, a través de

Iuncmnanos an6énimos, igualmente kafkiana es la visién que sc¢ puede asf con-
Jurar de un publico, que sin iras ni protestas vehementes, sin explicaciones ni

"sobornos en otra conspiracién silenciosa, oprime a cada opresor en su propia
B - persona: en su sueldo, en su puesto, en su reparticién y en las superiores, en su
"* icarrera administrativa, en su nombre y apellido, en su niimero de chapa o de
- legajo. Conjure el piiblico esa visién y obtendra més rdpida y cfectiva respuesta
a cada uno de sus reclamos. Quien ante la arbitrariedad lo individualiza, lo
* personaliza, lo desmitifica y lo ataca personalmente por todos los medios admi-

nistrativos, penales y civiles, tiene —aun de no lograr solucién al problema— la
seguridad de haber dejado terreno fértil para que en ¢l sf germine la préxima
personalizacién y ataque concreto que otro venga a hacerle, que puede ser nue-
vamente él mismo. Una vez més en palabras de SENeca “no castiga por vengarn-
za de lo pasado, sino por remedio de lo venidero.”

V. Estilo administrativo

13, Estilo administrativo y estilo forense

Toca shora referirnos al estilo que debe seguirse en la redaccién de los recursos admi-
nistrativos y en general en todos los escritos ante la administracién. Con los concesio-
narios y licenciatarios de servicios piblicos monopélicos el estilo ha de ser tanto més
duro como lo es la piel de sus agentes. Hablar de un “estilo administrative” como
diferenciade del “estile forense” es una exageracién: si utilizamos el término es mds que
nada para destacar que las reglas usuales del estilo no son de aplicacién dnicamente en
la justicia, sino que deben también ser guardadas en el plano administrativo. Por elle,
el exponer aqui cudles son los principios del “estilo administrativo” tiene la vinica

122 Comp., en sentido similar, Wapg, Towards Administrative Justice, op. cit., p. 86.
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falidad de remarcar que ciertos principios del estilo profesional forense no varian en
su aplicacién al procedimiento administrativo, a pesar de que algunos recurrentes —
muchos en verdad— asi parezecan entenderlo implicitamente.

14. “Falta de estilo”

Las consecuencias de la “falta de estilo,” con todo, son disimiles en el proceso judicial y
en el procedimiento administrative: en el primero pueden determinar Ia improcedencia
del escrito; en el segundo no, por el citado precepto del informalismo y sélo en casos
graves de falta de seriedad o irrespetuosidad grosera y manifiesta, podria llegar a
testarse parte de un recurso por tal causa. Desde luego, el festado no es un merc hecho
que pueda realizarse directamente, sino que en el acto por el cual se resuelve el recurso
o reclamo deberd ordenarse el testado de las partes pertinentes.! Por lo demés, en el
procedimiento administrativo no pueden devolverse o rechazarse por Mesa de Entra-
das los escritos, por falta de estilo o de otros requisitos, sino que la obligacién de los
funcionarios es recibir los esecritos ¥ darles tramite y sélo el funcionario competente
para decidir sobre el fondo puede pronunciarse sobre la impropiedad formal del recurso,
mandande testar partes de éste, como dijimos, 0 en caso extremo devolverlo al interesa-
do. Las reglas que expondremos son el resultado de la observacién de las practicas
administrativas argentinas, buenas ¥ malas; inevitablemente reflejan también en gran
parte el sentir y la actitud de quien las escribe.

15. Objetividud

La primera regla del estilo administrativo es Ia de la objetividad. Ello, porque la obje-
tividad es la mejor manera de llevar al convencimiento de una persona, que ella debe
decidir una cuestién de determinada manera, ¢n virtud de razones légicas y permanen-
tes, mds que emotivas y sentimentales. Los escritos que ne sigueen este criterio y son por
el contrario apasionados, inflamados, declamatorios, pueden a veces ser inefectivos,
tanto en el procedimiento administrative como Jjudieial; o incluso, contraproducentes.;
En el caso de los concesionarios o licenciatarios monepdlicos, ni siquiera ello alcanza.
Es muy probable que a quien deba decidir lo impresione mucho més una argumentacién
medida, segura, objetiva, carente de declamaciones ¥ de advocaciones; es posible inclu-
$0 que un escrito muy declamatorio llegue a fastidiar ligeramente a quien lo considere
¥ lo predisponga, consciente o inconscientemente, en contra del recurrente; la impresién

que puede inadvertidamente causar un recurso inflamado ¥ declamado es la de que el

administrado emplea tales giros por carecer de argumentos m4s sélidos que exponer.

Por ello entendemos que el empleo de tal estilo no s6lo no beneficia al escrito, sino que

puede en algunos casos perjudicarlo. De alli que creamos preferible evitarlo y atenerse

a la objetividad, como regla general, con la salvedad antes expuesta,

16.Impersonalidad

En estrecha relacién con lo anterior es de mencionar Ia regla de la impersonalidad: no es
prudente ni correcto en un recurse hacer alusiones personales hacia el funcionario cuyo
acto se impugna. Debe tenerse en cuenta que los funcionarios piiblicos, como en su caso

i PTN, Dictdmenes, 96: 299, p. 310 via, El art. 6% ine. o), del decreto 17672 fuenlin al

drgano competente para “testar todn frase injuriosa o redactads on 16mninos alensivas o
indecorosos,™
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los jueces o cualquier persona, tienen un cierto “espiritu de grupo” o “espiritu pro]f:.as:’o-
nal” que, por lo general, tiene alguna légica sensibilidad‘a los. ataques d‘e‘(’lue eso Je' 0.
Por eso, solazarse con los defectos personales que pueda implicar la decisién del fundclo-
nario cuyo acto es impugnade, ademés de ser poco elevadf), puede evenh.la_lmente esj
pertar disgusto hacia el recurrente, por parte del funcionario qllxe de.be d.emdu' ell I.'ecurso.
las causticidades, mordacidades y en general afirmaciones o 1mphcac1opes hirientes o
agraviantes, tienen siempre el riesgo de hacer sentirse molesto, Ien el mejor de los c?so:,
al individuo que debe decidir; deben pues ser evitadas. Por Io- m}sm_o, no es conve_m‘(fn e
centrar el ataque del recurso contra el funcionario que lo dl'CtO, nienla reparf;imon °
entidad de la que el acto proviene (salvo que ello sea estrictamente necesario, P.Q},
cuando se impugna un acto por desviacién de poder, o cuando se reclama que S'e sancione
a un funcionario; a ello nos referimos anteriormente), sino que es preferxlb'ie hm}tars? a
atacar el acto de que se trata, sefialando aisladamente sus defectos y vicios y prescin-
diendo de su autor o del ente en el cual fue producidoe. Tal tipo de argumentacién es
también, creemos, mas efectivo que el anterior.

17. Valentia

También el escrito debe ser valiente: debe denunciar los hechos ilegitimos que afect?.n
al recurrente, debe sefialar al funcionario que le solicité prebendas; d.ebe pedir sancio-
nes para el agente publico concreto e individualizado que ha .act1..1&do 1ncorrectame.nte;
debe en suma contribuir a la legalidad de la administracién, ejerciendo en cuant.o miem-
bro del pueblo soberano, su parte de control social, participativo y demoecratico a las
instituciones y los hombres piblicos. Mas tales atagues deben ser empleados sélo en l'a
medida de lo necesario; y cuando se lo haga, debe recurrirse a ello como a un remedio
fuerte, que debe administrarse con cuidado, para no causar -més daﬁo. que cura. Debe
hacerse una descripcion objetiva de los hechos ilegitimos, ev1tar-1do cz?hfjlcarlos si no es
por su misma ilegitimidad y evitando erigirse en censor de la vida p}lblica dc?i Estado;
tiene mucha mas fuerza y utilidad la medida y serena denuncia o imputacién d‘? un
administrado ecudnime, que la descomedida denuncia de algin irresponss:bl-e CI’H':ICO
que pretenda erigirse en fuente exclusiva de moralidad; que en lugar de sufrir interior-
moente por los males del pais, poco menos gue se regocija por ?HOS, en cuanto le d_an
oportunidad de obtener un falso brille al sefialarlos, con n‘acugd]a, desd‘e su pretendido
pedestal. En definitiva, no debe callar el recurrente de las 1rregular1dad.es que han
cometido en su perjuicio los funcionarios publicos, presentes o pa.sados, inferiores o
superiores jerdrquicos; debe levantar su voz para sefialarlos, asumiendo la plena re‘s—
ponsabilidad de sus actes y arrostrando las consecuencias que ello le pueda acarrear; y
dehe estar presto ademés a reconocer publicamente su error cuando él e sea demo:(stra-
do. Debe elevar su voz de protesta, su formal reclamae, contra los abusos de los fuflcmr}a-
rios piblicos; sean aquéllos de hecho o de palabra, expresos o implicitos, debe él sefia-
larle a la administracién pablica todo lo que ella se haya desviado o abusado; pere debe
enseriarle a respetarlo, no por la estridencia de su voz, sino por la firmeza de su cardcter
y por tu serena constancia de sus actos.

18. Prudencia

Par dltimo y gin desmedro de To valentin del eserito, debe ¢l ser prudenie: no cabe
vanfundirvalentio con arrejo violento; Ia valenbia deun eserito debe residie en an sereno
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¥ quieto decir lns cosas que doban ser dichas ¥y neen un arrebotndo vilipendiar In accin
adminisirativa gue se reputa ilegitima. Desde lucgo, tambign corresponde ajustar nues-
tro dinléetica cuando o que se atnea son Ins sistemdticas sobrefacturnciones do alguna
licenciataria: pues ¢s imposible ser muy disereto ¥ correcto frente a quien abusando de
su posicidn monopélica y la incapacidad administrativa de controlarlo, sistemdtica ¥
dolosamente cobra lo que no debe. Es un ilfcito penal, piblico y notorio, que ningin

fiscal investiga ni acusa. Para peor, lo sufre y calla, faltando a sus deberes de vindicta ~

publica. Esto se relaciona con la primera regla enunciada: ia de que ¢l escrito debe sar
objetive y no debe entregarse a excesos de ninguna indole; se diferencia este principio
del de la objetividad, en que tiende a indicar que debe prescindirse, no sélo de jos
grandes estilos declamatorios, sine también de los adjetivos fuertes e innecesarios,
Decir del acto de un funcionarie que es “un atropello” a los legftimos derechos del
recurrente; que constituye “un burdo acto de avasallamiento” de sus derechos; que es
“una abierta violacién de la ley,” etc., son férmulas ¥ vicios de lenguaje que en nada
ayudar! al escrito y que por el contrario pueden deslucirlo haciendo perder fuerza a sus

V. Estructura de los escritos

19. Exhaustivided

Una primere e importante regla a seguirse en la redaccién de escritos administrativos
es la de la exhaustividad. Esto no quiere decir extensién de péginas, sino consideracién

res que aquélios a los que puede comtinmente recurrir un administrado,! Es muy inge-
N0 suponer que si un escrito va a ser dictaminade en mAs de una asesoria letrada de la
administracién y eventualmente llegars a lasg oficinas de asesoramiento més especia-
lizadas (en el recurso jerérquico), no habrg ningun asesor a quien se le ocurra cudles son
los argumentos que pueden sefialarse en contra de ]a peticién. Si sucede lo que adverti-
mos, es decir, si el recurrente se abstiene de considerar log argumentos contrarios a gy
peticién, resultar entonces que los asesores jurfdicos sefialarn dichos argumentos sin
que exista contradiceién por parte del particular hasta m4s avanzado el procedimiento;
con lo cual resultars que su respuesta tendr4 el mero cardcter de descargo y por eilo
menos vigor que si é! hubjers planteado inicialmente la cuestién y hubiera sentado su
criterio en forma expresa ¥ terminante. Por ello es importante que el escrito sea exhaus-
tivo: que considere todos los posibles aspectos de 1a cuestién, fundamentdndolos ¥
rebatiéndolos cuando sea necesario, o incluse admitiendo los argumentos contrarios

'*! Se alvida también 1o que decfa GraciAn: “El que se adelanta a confesar el defecto propio,
cierra la boca a los demds” (El discreto, “Memorial a la discrecién™).
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20, Concisidn o resumen
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3 Ay . - - - a . ello
! ﬁ":'”[-)ijimos con todo, que exhaustividad no quiere decir extensé:'én'en pégu_l::;{c;irrqc °
i : : i ible conciso. Si es necesari rirs
Fs ‘agregamos ahora que el escrito debe ser en lo posi C ' i0 1 s a
2 i ind tarios innecesa
2 debe hacérselo: pero sin frases initiles, ni comen :
muchos problemas, debe ses | mentarios innecesa
i i creto, debe ir directamente al nu
:rios; el planteo debe ser conciso y con , . Sucsuidn
,k-:;:!; resolverlo. Y es conveniente que tenga caps. y pardgrafos titulados y numera

. - ]
' 7&, £ un {ndice de péginas que facilite la lectura de sus partes principales. En todo caso, €
i 2{5 objeto y petitorio necesitan de la méxima atencién.
[ '~

21. Graduacion de los argumentos

i o
Cuando existen varias razones por las cuales un acto guede llegar nl ;;crtc::]r;?:i;ic:e
. ) . s
i i i izar la importancia y prependerancia que elia
ilegitimo, es necesario anahgar . s
i ayor detalle las méas importantes y : -
s{, para exponer primero y con m ] _ hos y en segundo lugar y
darias. En lo que hace a los vicic

4s someramente, las que sean secun : "

Estrativo -que se agrupan alrededor de sus cuatro elementos —competencia, volunta
' -

objeto y forma~—, hay una clara graduacién entre ellos.

21.1. Exposicién de los vicios en el objeto

En primer lugar deben considerarse los vicios del objet,o:.a) apartamiento_ :e las 1fa(l:::l-
tadgs regladas de la administracién, cuando el objeto es diverso del requerido por la ley,

.. suridicos,
192 Nog referimos a los aspectos facticos de la decisién. En ;ugn]to Et:a los g%‘f:?:,gﬁﬁ;i ;;:1:; )
j judicial. En es ,

i i lo gue resulta aconsejable en el proceso ju ic - -
;I&)' diferex?:'fagzlznr”qlos argumentos, a fin de no poner al tribunal en la. siempre :lZ.o;:c:i:
ozlitz;[:de aceptar expresamente alguna de los argumcr'\tos de la p'urte. ?mr}'tpr:oe: - ;grado
pxhaustivo en los hechos y escueto en el derecho, d_cjand'o al tribunal, slé;-lde a Jogrado
gonvencerlo de la razonabilidad, justicia y eficacia de la SOll.}:;lﬂn px:apu:s:a;}:a: e s s

ia juri ia; die conocida mejor qu ,

ntos de su propia jurisprudencia; po.r na b

a:gl::n::'esentur al £undn exterior su resclucién. Ver nuestras glosas a NIETO, ALEJAN

ffmites del conocimiento juridico, Madrid, Trotta, 2003.



o se dicta ante una situacién de hecho distinta de bn prevista por I ley: H) irrazonabili-
dad (contradiccién, desproporcionalidad, absurdidad); ¢} imposibilidad de heclio; ) io-
moralidad, corrupeidn, ete.

21.2. Los vicios en la competencia

En segundo lugar deben exponerse los vicios de la competencia: a) en razdn del grado; &)
en razon de la materia (incompetencia legislativa, judicial, administrativa); ¢) en razén
del territorio; d) en razén del tiempo.

21.3. Los vicios ebjetivos de la voluntad

En tercer lugar cabe sefalar parte de los vicios de la voluntad administrativa, los vicios
de tipo objetivo:a) vicios en el origen de la voluntad {usurpador, funcionario de hecho); b)
vicios previos a la emisién del acto (omisién de licitacién publica, de concurso, de dicta-
men o tramite sustancial; viclacién de la garantia de la defensa); ¢) vicios en la emisién
del acto {6rganos colegiados que actuaron sin quérum o sesién, actos complejos con una
de las voluntades viciadas o ausentes; actos sin autorizacion, ete.).

21.4. Los vicios subjetivos de la voluniad y los vicios de forma

Por dltimo, en un mismo plano, son de mencionar los vicios de tipe subjetivo de la
voluntad administrativa y los vicios de forma. Entre los primeros estén: a) desviacién
de poder; b) arbitrariedad; ¢} error; d) dolo; ) violencia; f) simulacién. Entre los segun-
dos se cuentan:a) falta de documentacién, o constatacién inadecuada de la voluntad; b}

falta de publicidad del acto (publicacién o notificacién segin el caso), o publicidad
insuficiente.

21.5. Conclusicn

Cuando se trata pues de impugnar un acto administrativo por més de un argumento, es
necesario cxponer los distintos fundamentos e impugnaciones en el orden de su impor-
tancia v darles una exposicién acorde con ella. Asf p. &. si un funcionario enemfigo
nuestro dicta, por venganza hacia nosotros, un acto respecto del cual carece de cor_ﬁpe-
tencia y que ademds no corresponde a la situacién de hecho para la cual la ley lo regla-
mento, serd muy mala técnica procesal dedicarnos en primer lugar y con la méxima
atencién a demostrar la desviacién de poder y dejar para el final la observacién de que
el acto esta viciado de violacién de 1a ley en el objeto y de incompetencia. En tal caso el
correcto recurso debe: ¢} en primer lugar demostrar acabadamente que el acto es en su
objeto antijuridico; b) en segundo lugar que el funcionario actué sin competencia; ¢) en
tercer lugar, por dltime, que el funcionario actud con desviacién de poder.
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