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CAPITULO 9 
Procedimiento Administrativo 

Homero M Bibiloni 

Concepto  
 
Cuando hablamos de procedimiento administrativo podemos  enfocarlo desde alguna  defi-

nición conceptual de: 

 

Agustín Gordillo (ver www.gordillo.com) 

“... la parte del derecho administrativo que estudia las reglas y principios que rigen la inter-

vención de los interesados en la preparación e impugnación de la voluntad administrativa...” 

 

Bien podríamos imaginarlo como un sistema de comunicación y dialogo escrito ente  un ciu-

dadano y la administración, siendo lo más usual concebirlo en relación a la  función ejecutiva, 

es decir el Poder Ejecutivo Nacional, Provincial y Municipal (centralizado o no), aunque de he-

cho se dan situaciones procedimentales entre los ciudadanos y el Poder Legislativo y Judicial 

en el marco de las funciones administrativas de estos reconociendo que el Poder en definitiva 

es uno solo, y media una separación para cumplir diversos cometidos estatales, pero todos 

tienen una impronta original común de origen político. 

No es menor el tratamiento de este tema por qué es quizás aquella parte del derecho admi-

nistrativo de uso más frecuente por los ciudadanos, y que de su mejor uso y resultados le apor-

ta a su calidad de vida jurídica, siendo clave las formas a través de los cuales se garantizan 

derechos para los más débiles.  

En este punto se trae a colación una obra del artista argentino Leonel Luna, que retoma una 

pintura del siglo XIX realizada por el pintor uruguayo Manuel Blanes que manifiesta el episodio 

de la fiebre amarilla ocurrido en 1871. Luna trae a la contemporaneidad la situación en la que 

se encuentran los ciudadanos de menos recursos que, al igual que durante aquella epidemia, 

reclama y pone en evidencia la importancia -por ejemplo- de las condiciones de higiene, las 

redes cloacales y el abastecimiento de agua potable por parte de las autoridades. 
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Hace ya mucho tiempo los gobernantes de un lugar vieron la necesidad de fijar un sistema 

para entenderse con los cientos de miles de habitantes de su territorio e igualmente con quie-

nes eran sus empleados de una manera simplificada, que pudiera contener a todos  por igual y 

que no requiriera de una presencia de uno a uno como si fuera un dialogo entre dos personas.  

Fue así que escribieron unas reglas de derecho generales para que todos, incluyendo a los 

propios gobernantes en el ejercicio de sus tareas se atuvieran de allí en más con un criterio 

general, salvo que establecieran excepciones. 

Se organizarán las cosas para que cada parte del gobierno haga temas específicos, y en 

caso de conflictos los superiores resolverán las disputas. 

 Si alguien tiene intereses encontrados con los temas que maneja no es deseable que inter-

venga y si lo hace otros podrán denunciarlo para que se aparte en orden a la transparencia. 

En todos los casos la autoridad mantendrá el orden dentro los trámites que se realicen  

Sólo los que tengan algún tipo de vinculación e interés  podrán intervenir en los tramites, lo 

cual será con amplitud, pudiendo ser representado, debiendo indicar como puede  la autoridad 

localizarlo de manera clara y precisa.  

Los trámites son por escrito y no tendrán mayores requisitos, dado que no se exige 

abogado para quien peticiona, si bien debe perfilar claramente lo que pretende, incluyendo 

elementos de prueba. 

Quien administra el trámite debe activarlo para evitar que se demore e impulsaran por si los 

elementos que crean convenientes para resolver conforme la verdad material del caso, más 

allá de las formas que pueda presentar. 

Al saber dónde encontrar al interesado se le comunicarán las novedades del trámite, y para 

ordenar los tiempos habrá plazos para cada actividad que se deba realizar. Para evitar que un 

expediente nunca se resuelva el interesado puede urgirlo y si no obtiene un resultado se pre-

sume que le han resuelto negativamente a sus intereses.  

Serán bienvenidas denuncias que colaboren a mejorar el sistema. 

Cuando haya decisiones adversas al ciudadano este puede intentar de diversas maneras 

que los decisores vuelvan al análisis de sus planteos, y cuando reiteran la posición, solo que-

dará ir a la Justicia. 

También se preocuparon de ordenar la forma en que la administración se comunicaría con 

los ciudadanos, a lo cual denominaron “actos” que pueden ser para uno, unos pocos o muchos 

destinatarios, y como se los presupuso bien hechos siempre se ejecutan, y es difícil volverlos 

hacia atrás, además que hay que darlos a conocer a quienes involucran. 

Para evitar sumar muchos papeles si los trámites no avanzan se dan por terminados pero 

también si se llegan a perder hay formas de rehacerlos. 
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El procedimiento es un requisito de la acción contenciosa administrativa 
 
 Conforme la Legislación  Nacional. 

 (Ley 3952, Decreto Ley 19549 – art. 23) 

 

 Conforme la legislación de la Provincia de Buenos Aires. 
  (Art. 166 Constitución de la Provincia - Art.1 Código Contencioso Administrativo –de 

Varela– Art. 1 de la Ley 12008 y modificatorias del nuevo régimen contencioso administrativo, 

con  sus concordancias sumada a la jurisprudencia de la SCBA). 

 

 

El procedimiento es un derecho-deber 
 

 Para el ciudadano  
 Actúa como garantía de sus derechos. 

 Debe pasar por él necesariamente (sea para obtener un pronunciamiento, una presta-

ción o el acceso a la justicia). 

 

 Para la administración. 
  Debe sujetarse al mismo. 

 

 
El procedimiento es un privilegio para la administración  

 
  De hecho quien realiza funciones administrativas (administración propiamente dicha, 

entes no públicos, particulares prestando servicios públicos) posee un grado cierto de prerroga-

tivas. Así es que para el agotamiento de la vía: 

 Le permite conocer los planteos con anterioridad. 

 Le da una amplia posibilidad de defensa en su propia sede. 

 Le permite adoptar decisiones ejecutivas y ejecutorias. 

 Le permite ejercer un poder cierto y aún cometer abusos.  

 
 

Los elementos del acto si bien están enunciados  
no tienen formato constante 

 
 Se indican como elementos del acto los siguientes: 

a) competencia 
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b) voluntad 

c) causa 

d) motivación. 

e) procedimientos específicos. 

f) forma.  

 

Aunque no están establecidos en un formato o formulario  que haga verificable su desarro-

llo, lo cual hace que ciertos actos con efectos jurídicos al ciudadano lego no se le aparezcan 

como tales. A veces una carta documento muy breve de un municipio, en donde los elementos 

aparecen de manera incluso indirecta, tal como el que se explicita. 

 “Visto el expediente… y considerando los informes del área… y del servicio jurídico munici-

pal el Intendente decreta…” 

 

 

Los principios jurídicos y sus incumplimientos 
 

Es bien sabido que el procedimiento contiene implícitamente o explícitamente un conjunto 

de ideas orientadores y rectoras para su mejor funcionamiento, las cuales a su vez expresan 

valores que son considerados como significativos para la comunidad (verdad, respeto al dere-

cho, rapidez, consistencia, armonía, flexibilidad, razonabilidad, etc.). 

Pero en esta revisión crítica trataremos de ver en qué han quedado los que pueden tipificar-

se como específicos del procedimiento. 

 

 
Impulsión de oficio 

 

Se supone que la administración debe impulsar los expedientes por sí, buscando permanen-

te la concentración, sencillez y economía de las actuaciones. 

A tenor del simple peso, cantidad de pases y simple papelería que los expedientes contie-

nen, una primera lectura del principio nos indicaría lo contrario. 

 Es más el legislador, por lucidez, intuición, acierto, u otra virtud se encargó de diseñar un 

pequeño paquete de medidas preventivas del flagrante incumplimiento de la carga legal. 

 

 
 Mora 

 

 Así,  el instituto de la mora pero sin consecuencias evidentes si acaece. Ello es tan público 

y conocido por los funcionarios, que el simple retraso no los inquieta, sabedores que  rara vez 

se han realizado sumarios por esta causa. 
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Hay algo curioso en la normativa y es que ante la mora, y la situación de queja, no hay con-

secuencias disvaliosas para quien comete en definitiva una falta. Esto merecería ser revisado 

con algún tipo de apercibimiento preventivo o sanción provisoria que luego acreditada la falta 

de responsabilidad sea levantado.   

La administración con sus agentes tiene un enorme poder sobre los expedientes, y esto lo 

he podido advertir al ocupar cargos públicos. 

En igual sentido si se accede a la justicia por denegatoria tácita se obliga a una actividad ju-

risdiccional por omisión de deberes, y en consecuencia una función del poder omite su activi-

dad y recarga a otra sin consecuencia alguna.  

 

 
Amparo por mora 

 
Previendo la persistencia administrativa en desairar las normas, y el más que probable in-

cumplimiento al deber de pronunciarse (que por lo demás hace a la obligación del funcionario 

público como servidor de los ciudadanos) en otro arrebato previsor, se instituyó la posibilidad 

de acudir al Juez para que emplace al funcionario a realizar lo que debe y para lo cual las pro-

pias normas le imponen plazos ciertos, pero lógicamente con un nuevo esfuerzo y costos para 

el ciudadano. (Ver capítulo 10)  

 

 

Deber de pronunciamiento 
 

Silencio 

 
Con igual criterio previsor y tuitivo para el ciudadano, con relación a quien debe honrar el 

cumplimiento de la norma en orden a su credibilidad, pensando que en realidad es muy factible 

que la administración entre en mora y arbitrariamente decida no contestar una petición, es que 

se instituye el silencio, pero con un prerrequisito: el pronto despacho. 
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diante decisión fundada del respectivo Subsecretario del Ministerio o del titular del ente descen-

tralizado de que se trate. 

 El pedido de vista podrá hacerse verbalmente y se dará, sin necesidad de resolución 

expresa al efecto, en la que se encuentre el expediente, aunque no sea la Mesa de entra-

das o Receptoría. 

 Si el peticionante solicitare la fijación de un plazo para la vista, aquél se dispondrá por es-

crito rigiendo a su respecto lo establecido por el artículo 1º, inc. e), apartado 4º y 5º, de la Ley 

de Procedimientos Administrativos. 

 El día de vista se considera que abarca, sin límites, el horario de funcionamiento de la ofici-

na en que se encuentra el expediente.  

A pedido del interesado, y a su cargo, se facilitarán fotocopias de las piezas que solicitare. 

 
En lo provincial:  
a) Decreto Ley 7647/70: Artículo 11° (Texto según Ley 14229)   

La parte interesada, su apoderado o letrado patrocinante, tendrán acceso al expediente duran-

te todo su trámite, pudiendo, a su cargo, copiar o fotocopiar todas sus partes. El pedido de vista 

podrá hacerse verbalmente y se concederá sin necesidad de resolución expresa al efecto, en la 

oficina en que se encuentre el expediente, aunque no sea la mesa de entradas o receptoría. 

El párrafo anterior del presente artículo será exhibido en todas las reparticiones de la Admi-

nistración centralizada, descentralizada y entes autárquicos al público. 

 

b) Ley 12.475 Acceso a la Información Pública.  

 

 
Préstamo del expediente y la realidad de vistas y copias 

 
Lo que cualquier colega que transita los tribunales asume como una cotidianeidad, con dife-

rentes matices según el juzgado, y en el interior de nuestra provincia el simple “me lo llevo” y la 

anotación en un cuaderno escolar, en el ámbito administrativo aun para un apoderado jurídico 

se transforma en una empresa ciertamente difícil. 

 

Frases como: 

 No se presta. 

 Debemos solicitar autorización del superior. 

 ¿Fotocopias?  no le podemos hacer, debe copiarlo a mano. 

 Puede fotocopiarlo pero no hay nadie para que lo acompañe hasta la fotocopiadora. 

 No nos anda la fotocopiadora, no insista. 

 No aceptamos que nos deje su credencial profesional si no lo acompaña un empleado. 
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Por el texto de redacción 
 
Está redactado en lenguaje no directo, de tipo técnico jurídico. 

 

 

Por el lugar 
 
 El ciudadano puede vivir muy  lejos del emplazamiento administrativo para presentar 

sus peticiones, y de hecho si manda una carta documento no es gratuita (pese a la gra-

tuidad del procedimiento) como si sucede en el sistema laboral.  

 La administración tiene sistemas de traslación de sus comunicaciones o delegaciones 

territoriales  

 

 

Por la calificación 
 
 Al ciudadano el sistema procedimental lo supone lego, en tanto esta el principio de gra-

tuidad  y por ende sin necesidad de tutela profesional. 

 La administración es calificada, y posee además asistencia jurídica permanente para 

sus pronunciamientos. 

 

 
Por los tiempos 

 

 Los tiempos son perentorios y difícilmente se suspendan o prorroguen (con un sentido 

amplio, comprensivo desde una suspensión para recurrir a una prórroga en el acogi-

miento en un procedimiento especial de tipo tributario - moratoria) o por la distancia.  

 La administración se favorece por manejar tiempos exclusivamente hábiles. 

 El ciudadano a falta de clarificación pueden computársele  días corridos. 

 Los vencimientos de plazos no son fatales para la administración, incurrirá en mora, 

deberá ser intimada, etc. 

 El vencimiento de un plazo es fatal para el ciudadano. 

 El vencimiento de un plazo en numerosas ocasiones supone consentir con lo que la 

administración le manifiesta, y por el contrario la misma situación de silencio para la 

administración es negar o rechazar lo que se le peticiona. 
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Este dato no es conocido por el ciudadano que aplica la máxima no valida en derecho ad-

ministrativo de que: “El que calla otorga”, lo cual le genera expectativas de que “ganó” su dere-

cho por el paso del tiempo pero no es así. 

 

 

Por el uso de los recursos 
 
Los remedios poseen contraindicaciones para su uso, pero en este caso el acto y su notifi-

cación carecen de este elemental instructivo. 

No se explicitan cuáles pueden ser utilizados ni cómo.  

Por ejemplo: Ud. dispone conforme el art…. De los siguientes recursos…., en caso de no 

utilizarlos podrá perder su derecho (En caso que alguna norma imponga una situación recursi-

va obligatoria y no optativa) a cuestionarlos ulteriormente…. “ 

 

 

Por los efectos 
 
No se indica las consecuencias de la no interposición, o de su interposición tardía. 

“…Si Ud. no interpone recursos el acto causará derechos que no podrá revertir posterior-

mente, sobre lo cual se lo quiere advertir.” 

 

 
Desigualdad de las partes 
 
 Por la situación de prerrogativa estatal (ordinaria) 

 Por la mejor posición comparativa (ventaja jurídica decisiva) de la administración.  

 

 

Indefensión relativa del ciudadano: violación implícita  
al debido proceso 

 
El Estado no brinda asistencia jurídica institucional al ciudadano (y los Colegios de Aboga-

dos y Facultades  tienen dificultades para ello). 

La violación de la buena fe implícitamente por parte de la Administración, en la práctica no 

con esa intención de violar la buena fe como actitud premeditada,  pero se sabe que no se está 

a la altura del requerimiento, pero las respuestas administrativas son muy lentas en el tiempo. 

 Más no podemos hacer… 

 No tengo personal…. 
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Hay un detalle que nuestra disciplina abandona y es la graficación de los contenidos legales. 

Para ello existen técnicas que lo hacen más entendible y además en el panorama total, es 

decir en la película que supone un proceso. 

Pues bien los  siguientes cuadros denotan esta técnica que permite entender la dinámi-

ca  de todo el procedimiento, la forma que avance, sus marchas, retromarchas, etc.  lo cual 

facilita su uso como herramienta del estado del derecho.  

 

 

Algunas soluciones posibles 
 
Para mejorar los actuales procedimientos generales y especiales podemos apuntar algunas 

cuestiones en orden a lograr la superación de las restricciones actuales 
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Desde el gobierno porteño admitieron que las demoras para atender en el teléfono 147 son 

"excesivas" y explicaron que esto se debe a que, en los últimos meses, el call center porteño 

sumó los reclamos por las fallas en el alumbrado público y por los problemas de la basura, algo 

que hasta abril pasado se canalizaba por otras líneas. Además, el tercer factor que hoy demora 

la atención sería que los operarios que trabajan también responden a las inquietudes por el 

chat oficial. 

Ayer, durante dos horas, LA NACION intentó sin éxito comunicarse con este número. 

"Es cierto que hoy se produce un cuello de botella en el 147, pero de acá a marzo vamos a 

solucionarlo incorporando más gente y orientando las denuncias también a través de la página 

web. Hoy atendemos 13.000 llamadas diarias con 102 operarios divididos en turnos. En el ter-

cer trimestre del año pasado recibíamos 8500 llamadas por día. Esto da una pauta de cuánto 

se potenció este número", dijo a LA NACION Eduardo Macchiavelli, secretario de gestión Co-

munal y Atención Ciudadana. 

En la larga nómina de sitios con poca capacidad para responder a la demanda figura la em-

presa de alarmas monitoreadas ADT. Allí se registran demoras de 20 minutos si un cliente 

quiere reclamar por "fallas en el servicio". Por suerte, cada opción que se ofrece para marcar 

termina con los grandiosos acordes del clásico "Over the Rainbow" transformado en tono de 

espera. Lo triste es que, después de esta llamada, el usuario no olvidará esa bella melodía, y 

no precisamente por la interpretación de Judy Garland. 

Desde ADT indicaron que "el call center utiliza la aplicación Voice Portal para que el cliente 

pueda hacer autoconsultas, como chequear su saldo o verificar el motivo de posibles fallas en 

su sistema de seguridad, sin necesidad de hablar con un operador. Estamos invirtiendo en 

tecnología para agilizar aún más el proceso de consultas. También se establece un sistema de 

prioridades y se deriva la llamada a un ejecutivo que dedica el tiempo necesario a atender cada 

consulta particular, lo que puede ocasionar demoras en la atención de nuevas llamadas, pero 

que nunca superan los estándares de calidad solicitados". 

En una época como la actual, en que la luz se corta cada dos por tres, el porteño se pregun-

tará si tiene algún sentido intentar comunicarse con alguna de las compañías que suministran 

la energía ante la falta de servicio. Y es que, si hay cortes generales, las líneas de Edenor y 

Edesur siempre están saturadas. Y si por alguna razón el vecino tiene la suerte de comunicar-

se, le espera una auténtica lotería de números e indicaciones hasta dar con el operario indica-

do. Por ejemplo, en el 0800-333-0300 de Edesur especifican que "para cada opción, corte y 

marque el número que corresponde". Y luego, sin anestesia, llega la frase automática tan temi-

da: "En este momento, todos nuestros representantes están ocupados. Por falta de suministro 

ingrese a continuación los detalles de su factura". Si uno no la tiene a mano, lo que sigue es 

una cortante despedida: "Por favor, vuelva a llamar con los datos. ¡Clinc!". 

"Para los días normales, sin cortes de luz, hay distintas alternativas para los usuarios: un 

centro de atención automática y la opción de hablar con un ejecutivo. En general, el 90 por 

ciento efectiviza su reclamo y el 2 por ciento corta antes de que lo atiendan. Otra alternativa 

son los mensajes de texto, que toma la denuncia y responde al número de quien reclamó", dijo 
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Alejandra Martínez, vocera de Edesur. Y agregó: "Un día no habitual suele ocurrir que llaman 

10.000 personas al mismo tiempo y el sistema colapsa". 

El caso de Direc.TV lo cuenta la clienta María Castro, quien hizo un reclamo por falta de 

servicio dos días después de que notara esta falla, justo un día de lluvia. Al otro lado del telé-

fono, la operadora le informó a Castro que, como en Buenos Aires llovía, la falta de suministro 

podía deberse a esta razón, a lo que la clienta le explicó que no, que el cable "se cortó un día 

de sol". En ese punto, la operaria insistió en que "no podía tomar reclamos los días de lluvia". 

Al final, la mujer volvió a insistir tres días más tarde, cuando el sol salió y ella seguía sin servi-

cio. Entonces enviaron a un técnico de inmediato. 

Otros que acumulan minutos de espera telefónicos para el usuario son Banco Ciudad, Ban-

co Credicoop, obras sociales y centrales de turnos de hospitales, públicos y privados. En cam-

bio, cuando LA NACION intentó comunicarse con números de emergencia, constató que en 

estos sitios atendieron con celeridad el 911 (policía), el 103 (emergencias de la ciudad en la vía 

pública), *31416 (tren alerta, por casos de robos en trenes y subtes) y el 107 (SAME).” 

 

(2)  A manera de ejemplo: Perfil, 30/06/2007 –  

http://www.perfil.com/contenidos/2007/06/30/noticia_0022.html 

La burocracia aparece como la principal restricción para negocios   

La Argentina, sexta en ranking de la burocracia 

Los empresarios consideran que se trata del mayor escollo para el crecimiento. El estudio 

privado reveló que el país también sufre problemas por la escasez de financiamiento a lar-
go plazo.   

Una consultora reveló que la Argentina está ubicada en sexto lugar en una lista de 32 
países donde la burocracia es la principal restricción para la expansión de los nego-
cios y donde el financiamiento a largo plazo es el mayor escollo para el crecimiento.  

Los resultados del relevamiento a las empresas realizado por la consultora Grant Thorn-
ton revelaron que la burocracia y las regulaciones son el obstáculo más grande que tie-

nen que librar los negocios alrededor del mundo, resultado que se mantiene por quinto año 

consecutivo.  

Cuando se le pidió a las empresas que seleccionaran en orden de importancia las restric-

ciones para su capacidad de expansión, la burocracia fue citada por cerca de cuatro de 
cada diez negocios a nivel mundial, comparado con apenas dos de cada diez, o menos, de 

empresas que seleccionaron al costo de financiamiento, escasez de capital de trabajo o esca-

sez de financiamiento a largo plazo.  

La segunda restricción más importante fue la escasez de mano de obra calificada, 
opción elegida por más de tres de cada diez negocios.  

La lista de burocracia alta la encabezó Brasil con un 60 por ciento de votantes, seguido 
de cerca por Rusia con 59, Polonia con 55 y Grecia con 52. Las empresas de los países 

que menos restricciones presentan en lo que se refiere a la burocracia fueron Singapur, con 16 

por ciento; España con 17; y Suecia con 19.  
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En la Argentina, cinco de cada diez gerentes cree que la burocracia es una restricción 
importante para la expansión de sus empresas, ocupando el sexto lugar entre los 32 países 

participantes y diez puntos porcentuales por encima del promedio global.  
Un número importante de empresas también opinó que el acceso a mano de obra califi-

cada los está conteniendo. Esto varía considerablemente por país con Nueva Zelanda, con 60 

por ciento, a la cabeza; Australia con 59; y Sudáfrica con 58; como los que más problemas 

enfrentan en lo que se refiere a poca disponibilidad de empleados calificados que en otros paí-

ses. En la Argentina, este factor fue el tercero en orden de importancia seleccionado por 
38 por ciento.  

A nivel mundial, también llamó la atención de los encuestadores que los altos ejecutivos 

consideren como la menos importante de las restricciones para la expansión la escasez de 

financiamiento a largo plazo. El promedio global fue de 21 por ciento, mientras que en las eco-

nomías emergentes esta situación se mostró mucho más recurrente y frena, en opinión de los 

dueños de negocios, las posibilidades de desarrollo.  

La Argentina encabezó la lista a este respecto con 47 por ciento de empresas que dijeron 

tener insuficiente financiamiento a largo plazo, seguido de Turquía con 43; Botswana con 

42; y Rusia con 40. Es que el país creció por encima del 8 por ciento promedio en los últimos 

cuatro años y la demanda interna es cada vez mayor.  

Fuente: DyN 

  




