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No cabe menos que celebrar profundamente la aparicidn de una
nueva edicién "aumentada y corregida” de esta obra del Prof. GORDI-
LLO, cuya “jugosidad” aparece de la sola lectura de su frondoso indice.
Es siempre una recreacion y un placer intelectual el poder aprehender
una obra del espiritu donde se dan en tan armoniosa consonancia cla-
ridad de exposicion, sencillez de lenguaje, ¥y profundida de andlisis como
la del jurista argentino citado; no es dable a menudo el encontrarse
con autores cuya norma fundamental sea el “no repitas”, y en que sea
posible seguir paso a paso el peregrinar racional por una materia de
por si confusa por la doctrina como el “acto administrativo”.

Partiendo desde una posicion que podria designarse como “utili-
tarista” (yo diria mas bien “funcionalista”) segun la cual las palabras
no encaran o enuncian esencias sino lo convencionalmente aceptado por
el lenguaje comin, o docto (1), GORDILLO se aparta del buscar gué
es lo que responde o debe responder a un concepto de “acto adminis-
trative”, sino que analizando los diversos datos reales del régimen ju-

(1) Esto evoca curicsamente ¢l problema de los “universales’ ¥ su célebre querella, tan
cn boga en la filosofia medieval.
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ridico administrativo nacional trata de estipular una definicién o un
concepto funcional, y operativo. Sobre una base eminentemente empi-
rica busca las notas sobresalientes del régimen juridico administrativo,
a fin de indagar “qué grupo de cosas recibe qué trato sustancialmente
igual de parte del Derecho” (pag. 24, in fine): todo su capitulo I estd
dedicado a su sistema metodolégico v a la forma de analizar la materia
en estudio; ello es particularmente interesante si se tiene en considera-
cién que pocos campos han sido hollados tan insistentemente como
éste de los actos administrativos, con una anarquia de vocabulario que
semeja la Babel biblica, pues cada autor habla “su” propio lenguaje.

Aceptando un criterio ya expuesto en obras anteriores (2), GORDI-
LLO estima que el verdadero enfoque del problema conceptual del acto
administrativo se encuentra en su entroncamiento con el mis vasto de
actividad administrativa, y de funcién administrativa, que el ilustre
profesor argentino —siguiendo la corriente orgénico-sustancialista—
concibe como “Toda la actividad que realizan los érganos administra-
“ tivos, y la actividad que realizan los érganos legislativos y jurisdiccio-
« nales, excluidos respectivamente los hechos y actos materialmente
“ legislativos y jurisdiccionales™ (3}.

Debiendo existir una Iogica correspondencia entre la conceptuali-
zacion de la “funcién administrativa”, y su materializacién normativa
a través del “acto administrative’”, GORDILLO lo estipula dentro de
ese mismo criterio organico-material, esto es, como aquel “dictado en
ejercicio de la funcién administrativa” (pég. 40); ésta, obviamente, es
Ia base definitoria sobre la cual se asentardn los demés elementos que
la integrar4n mas adelante, Avanzando en el analisis, estudia los efec-
tos juridicos producidos por esa actividad normativa en el ejercicio de
Ia funcién administrativa, sosteniendo que no basta la mera produc-
cién de efectos juridicos, sino que éstos —siguiendo a Forsthoff (4)—
han de ser inmediatos, “emanar directamente del acto mismo"”, sea
que afecten a los particulares, a los agentes publicos, o a los entes
administrativos. Luego GORDILLO realiza un analisis certero respecto
a la posibilidad que tienen los érganos administrativos de actuar bajo

(2) Ver su “Introduccion al Derecho Administrative”, 2t cd., Abeledo-Perrot. Buenos Ai-
res. 1966, cap. IV, pags. 83 ss; y su “Derecho Administrative de la economia”,
Ediciones Macchi. Buenos Aires. 1967, sec. I, cap. I, pdgs. 29 ss.

(3) Ver “Introduccién...”, pdg. 99 in fine.
(4) Ernst Forsthoff: “Tratado de Derecho Administrative”. Madrid. 1958, pag. 282
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normas del derecho privado, concluvendo que si bien en variadas oca-
siones el objeto del acto que realiza un organo administrativo —en el
ejercicio de la funcién administrativa— puede, parcialmente, regirse
por tal derecho, ello no es suficiente para despojarle de su caracter
basicamente administrativo, atendido su régimen aplicable, esencial-
mente de Derecho Publico.

En su aproximacion empirica a 1a nocidn en estudio, el profesor
bonaerense analiza la distincién clasica entre “actos” v “hechos” ad-
ministrativos (5), su fundamento, sus objeciones, y su alcance donde
estudia el contenido mismo que puede tener el acto administrativo en
oposicidén al hecho administrativo; GORDILLO llega a concluir que el
acto administrativo es “declaracién”, evitando toda la discusién en
cuanto a si es s6lo manifestacién de voluntad, o también de conoci-
miento, de juicio, etc., englobando bajo el términc “declaracién” la
“extrinsecacién de un proceso intelectual tanto ... de volicién (volun-
tad-dirigida a un fin) como ... de cognicién (conocimiento—atestacion
o certificacién) v opinidn o juicio” (pag. 88). Esta conceptualizacién,
segun el autor, es bastante cercana “a la correccién, en cuanto no da
idea de manifestacion ejecutada de algo, sino tan sélo de expresién in-
telectual ~—tedrica, abstracta— de una idea” (ibidem) (6). Asi, de este
modo, se hace posible distinguir, en forma méas o menos claras, entre
“actos” ¥ “hechos” administrativos.

Ya de lleno en la definicién, GORDILLO plantea la conveniencia
de restringir el acto administrativo en su descripcion, eliminando —por
contener un régimen juridico diferente— a los contratos o actos ad-
ministrativos contractuales, v a los reglamentos, actos administrativos
unilaterales generales: asi, su restriccién parece mds racional y ade-
cuada al uso corriente, o debiéndose entender que e¢lla aparece como
exigencia dogmatica a priori, sino solamente de utilidad para una
mejor comprensién. De alli que su nocidn de acto administrativo sea
comprendida como “una declaracion unilateral realizada en ejercicio
de la funcién administrativa que produce efectos juridicos individuales
en forma inmediata” (pag. 114).

(5) Esta distincion no es aceptada por todos los autores, ver v. gr. Forsthoff: ob. cit.,
283; o De Valles: “Elementi di diritto amministrativo”. Padova. 1956, pag. 1I5.

(6) La conceptualizacion del acto administrativo como ""declaracion’' se encuentra tam-
bién en M. M. Diez: “El acte administrativo’”, TEA. Buenos Aires. 1961, pdg. 109.
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Siguiendo su enfoque empirico vy positivista, GORDILLO entra a
analizar los caracteres gue dentro del ordenamiento argentino asume
el acto administrativo; de gran interés son los capitulos VI v VII en
que estudia las principales caracteristicas que é! ve en su régimen
particular, a saber, exigibilidad, estabilidad, e impugnabilidad. Es en
estos dos capitulos donde encontramos particularmente ese espiritu
de andlisis fino y penetrante de que hace a menudo muestra nuestro
autor: dignos de leerse son los parrafos en que se reficre a la preten-
dida “presuncién de legitimidad” de los actos administrativos, y su
carencia de fundamento tedrico, especialmente en ordenamientos ju-
tidicos como el argentino, en que se nota la “falta de una regulacién
“ organica del procedimiento,... la dificultad de tener acceso o vista
“ de las actuaciones,... arbitrariedad con que el trimite se desenvuel
“ve,. .. pobreza de recursos existentes”, etc. etc. (pag. 124), v en que
se refiere a la ejecutoriedad, que no la considera sino como “una po-
“testad excepcional, cuya existencia debe demostrarse en los casos
“ocurrentes ¥y que no puede suponerse a priori como un principio uni-
“.versalmente presente en la actividad de la administracion” (pag. 134).

Basado en la jurisprudencia de la Corte Suprema (“Carman de
Cantén”, 1936, Fallos, tomo 175, pag. 367), expone GORDILLO en el
capitulo VII un cardcter que es peculiar en el ordenamiente juridico-
administrativo del pais hermano, del acto administrativo, cual es su
“estabilidad”: ello es notoriamente importante pues tal estabilidad es
una de las primeras garantias del orden juridico administrativo, ¥ un
freno elemental a Ia arbitrariedad del Poder Adminisirador; es real-
mente interesante constatar esta particularidad del régimen argentino,
teniendoe en consideracién que no pocos autores —con un criterio esta-
tista avasallante— sostienen la “revocabilidad” como caricter propio
de los actos administratives (7).

A continuacién, trata GORDILLO el acto administrativo en cuanto
instrumento pablico, vale decir, en su aspecto procesal, como actuacién
de un poder publico, de un érgano administrativo, todo ello en su afan

(7Y Ver entre nosotros G, Varas C.. “Dereche Administrative™, 22 ed., Editorial Nasci-
mento. Santiago de Chile. 1948, pdg. 281 P. Avlwin A ““Derecho Administrative’,
Edit. Universitaria. Santiago de Chile. 1969, tomo 1I, pags, 76 in fine, 101 ss. Ya
en la doctrina actual, este mismo criterio --que nos parece incompatible con un
Estado de Derccho, y con los debidas garantias juridicas del particular frente al
Poder, ahora *‘configurador y por ende cuasi omnipotente en sus potestades juri-
dicas— ha sido sustentado, entre otros, por Forsthoff: ob. cit., 380; ver su analisis
del problema en el cap. III, pdrrafo 13, ne 2.
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esclarecedor respecto a un punto que ha sido objeto de debate en la
jurisprudencia argentina. En su mismo afan de clarificar materias de-
batidas, dedica los capitulos IX y X al problema tan cuestionado en
la doctrina administrativa universal de los actos de gobierno: aungue
esta materia tuve su momento de gran discusidn doctrinaria, ella per-
dié gran parte de su interés, en tal aspecto, luego del célebre articulo
de R. Virally, “L'introuvable acte de gouvernement” {(Revue de Droit
Public et de la Science Politique 1952, 317 ss.), al reconducir sus distin-
tas particularidades al régimen general contencioso administrativo, e
incluso dar origen —en la hora actual, en Francia— a la responsabilidad
extracontractual del Estado. No obstante que metodoldgica y sistema-
ticamente no aparece justificado su tratamiento en tal lugar ni con tal
extensién, comprendemos sobradamente la necesidad de incluir dicha
materia ¥ en su desarrollo amplio, pues a no dudarlo es uno de los
ambitos donde se acantonan con mas frecuencia los gobernantes a fin
de escapar al control jurisdiccional, y acometer objetivos refiidos con
un Estade verdaderamente respetuoso del orden juridico asentado en
la libertad del individuo, tanto personal, como social y politica.

A partir del capitulo XI entra el profesor de la Universidad de
Buenos Aires en la llamada “patologia” del acto administrativo, estu-
diando conjuntamente sus elementos —que fundado en la jurispru-
dencia y en ¢l ordenamiento argentino enuncia como competencia, vo-
luntad, objeto vy forma— y los vicios que puede contener. Siempre con
criterio pragmatico dedica su atencién primero a aquéllos que revelan
mads importancia en su violacién prictica, esto ¢s, el objeto v la com-
petencia, comprendiendo dentro del primero seis modos o aperturas
de impugnacioén, a saber objeto prohibido, objeto violatorio de facul-
tades regladas, imprecisién u oscuridad, imposibilidad de hecho, irra-
zonabilidad e inmoralidad del objeto, y en cuanto a la segunda incom-
petencias en razén del grado, de 1a materia, del territorio y del tiempo.
Luego estudia los vicios de la voluntad, ya en su origen, va en la emisién
del acto, ya en su fin, englobando en este triple aspecto los vicios de
tipo objetivo como los de caracter subjetivo (desviacion de poder, ar-
bitrariedad, error, dolo, violencia, simulacion); finalmente, analiza los
vicios de forma del acto administrativo, que integra en formas de ins-
trumentacion v formas de publicidad: este capitulo es realmente inte-
resante en cuanto ensaya de clarificar la terminclogia v evitar el uso
de ciertos vocablos que sélo sirven para confundir. Por otra parte, es
reconfortante encontrar un autor que reaccione ante una afirmacién
tan obstinadamente repetida como aquella de que la publicidad del
acto no es parte integrante de él, sino que dice relacidn ‘nicamente
con sus efectos: GORDILLO —consecuente con su nocion de acto ad-
minjstrativo, como aquel productor de efectos juridicos inmediatos—
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no puede menos que rechazar esa posicidén y sostener que “la publici-
dad es un elemento del acto mismo” (pag. 323) (8).

Analizados los elementos del acto v sus vicios, encara GORDILLO
una materia compleja de suyo, como son las sanciones que el ordena-
miento juridico impone a la violacién de las normas que regulan la
dictacién de los actos administrativos en sus elementos ya sustanciales,
va formales: es la llamada “teoria de las nulidades administrativas”.
Su tratamicnto es extremadamente didactico y claro, pues partiendo
del analisis de las nulidades del Codigo Civil ¥ su inaplicabilidad literat
al Derecho Administrativo, pasa luego al estudio jurisprudencial en la
aplicacién que de las nulidades administrativas ha hecho la Corte Su-
prema, concluyendo en la impropiedad de remitirse al Codigo Civil
para construir una teoria de las nulidades del acto administrativo.
Realizado esto, nuestro autor tomando pie en la jurisprudencia en-
saya uha nueva construccién, en que —como muy bien dice— no hace
falta recurrir al Codigo Civil para fundamentarla, pues surge ya de los
principios gencrales del Derecho Publico: tal construccién aparece no-
toriamente scncilla, pues de dicha jurisprudencia resulta que la comi-
sién de vicios en el acto administrativo puede originar una “nulidad
relativa” ¢ una “nulidad absoluta” segiin sea o no subsanable ese vicio,
su anulacion produzca sélo efectos exnunc o también ex-tunc, o la
accién de impugnacién prescriba en dos o diez afios. Ciertamente que
ambos actos —sea que la sancién al vicio que contiene se lame “nuli-
dad relativa”, sea que el tribunal la denomine posteriormente “nulidad
absoluta”— de acuerdo al ordenamiento juridico argentino se reputan
legitimos y gozan de la presuncion de legitimidad, ¥ sc estiman validos
en tanto no sean anulados o revocados, debiendo ser obedecidos mien-
tras tal cosa no sea declarada o realizada, Tales nulidades son desig-
nadas por GORDILLO respectivamente como anulabilidad v nulidad.

Atendida esa presuncién de legitimidad que cubre a los actos admi-
nistrativos nulos, estima GORDILLO gque se hace necesario el admitir
una tercera categorfa sancionatoria, tal la “inexistencia”, para aquellos
casos en que aparentemente se esta en presencia de un acto adminis-
trativo pero que en verdad no lo es tal, como seria aquel que es dic-
tado por un drgano no estatal, o con grosera incompetencia, contradic-

(&) Scobre este tema, que tanta confusion ha originado en la jurisprudencia del Consejo
de Estado frances, y la tesis septn la cual la publicidad es elemento det acto admi-
nistrativo, no de cficacia sino de validez, pues serd ella guien lo introduzca en el
ordenamiento juridico como norma obligatoria y exigible, ver nuestra tesis de doc-
torado ‘'L'application dans le temps des actes administratifs’’, Paris. 1968, chap. I,
y nuestra colaboracién a la obra homenaje al Profesor Sayagués Laso, ““L'entrée en
application de l'acte administratif”, Madrid. 1969, n? 123,
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torio, absurdo, etc., eventos en que no se da un acto presuntivamente
legitimo y exigible.

Dignos de mencién son, en fin, sus capitulos tltimos dedicados a
la modificacién y extincién de los actos administrativos, materia donde
la anarquia de vocabulario es paradigmaética en la doctrina universak:
acertadamente GORDILLO trata de simplificar al mdximo la termi-
nologia, y fundamenta su andlisis no en los medios de extincién o mo-
dificacién, sino en el acto mismo que se modifica o extingue (9). As{,
para la modificacién se distinguen entre actos véilidos, y actos nulos ©
anulables, integrando en los primeros la “correccién material” (cuando
se ha incurride en error material), }a “reforma’” (modificacién por
conveniencia u oportunidad), la “aclaraciéon” (explicitacién mds clara
de su enunciado), v analizando entre los segundos el “saneamiento” o
“convalidacién” (supresién del vicio que afectaba al acto), la “ratifi-
cacién” (supresion de la posibilidad de operar u oponer el vicio), la
“confirmacién” (renuncia a oponer el vicio), ¥ la “conversién” (trans-
formacién del acto viciado en uno nuevo y distinto, suprimiendo el
vicio).

Ya en la extincién, GORDILLO distingue para realizar el analisis
del régimen juridico aplicable a los actos por extinguirse, entre actos
legitimos e ilegitimos; los primeros segtn su extincién se opere de
pleno derecho (ya por cumplimiento del término de aplicacidn, de la
condicién a la que pudiera estar sujeto, o del objeto mismo del acto),
por disposicién de Ia Administracién (caducidad, desuso, prescripcion,
o revocacién por razonmes de oportunidad), o por voluntad del par-
ticular (renuncia o rechazo); los segundos, o sea los ilegitimos, son
analizados por el ilustre profesor argentino segin si su ilegitimidad
sea originaria (anulables, nulos, e inexistentes), o sobreviniente (anu-
lables, nulos).

Tal es a grandes rasgos el contenido de este grueso volumen, cuya
armatura es poderosamente cohesionada y racional (10). Intentar una

{9) Es esa posicién, justamente, la que eligiéramos en nuestra tesis citada, si bien nos
parece més acertado hablar no de actos validos y de actos nulos o anulables (lo
cual se sabrd una vez dictada la sentencia del tribunal que ha conocido de su
impugnacién) sine de actos regulares o irregulares, segin si han sido o no dictados
en conformidad a las normas preestablecidas en ¢l ordenamiento juridico gue re-
gulan la dictacién de los actos administrativos (sean dichas normas propiamente
legislativas, o jurisprudenciales}.

(10) Reserva hecha del tratamiento de los capitulos relativos al acto de gobierno y al
acto administrativo ¢como instrumento piblico, que nos parece perturbador dentro
de la sistemitica de la obra, y ajeno a su estructura misma, aunque reconocemos
que el contenido de ambos capitulos es de real interés.
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critica de la obra realizada por GORDILLO en este su “El acto admi-
nistrativo” no parece propio en estas lineas, atendido en especial el
hecho de basarse fundamentalmente en el ordenamiento juridico po-
sitivo argentino —que, por otra parte, desconocemos; pero si bien desde
esa perspectiva no podemos crticar, si debemos regocijarnos de en-
contrar en €l puntos de vista que compartimos plenamente— tal, por
ejemplo, el centrar la nocion de acto administrativo dentro de la mas
amplia de funcién administrativa, pues creemos que no cabe aceptar
un criterio de funcién y otro de acto; para nosotros —particularmen-
te— tal nocién (de funcién administrativa) es la conductora de todo
el estudio del Derecho Administrativo, y el acto administrativo su ma-
terializacién normativa, verdadero criterio conceptual de aquél. Obvia-
mente, tal funcién administrativa como la entiende GORDILLO, en un
sentido amplisimo, puede que no tenga una verdadera explicacién 16-
gica cuando se enfrenta con ciertas instituciones como son los estatutos
reguladores del funcionamiento de las Asambleas Parlamentarias, cuyo
contenido dificilmente puede asimilarse en su valoracién normativa
como “reglamentos administrativos”. Cierto es gque todo ello depende
de cada ordenamiento nacional, en el fondo.

Del mismo modo nos place encontrar su andlisis de la pretendida
presuncién de legitimidad que --segiin la doctrina cuasi uninime—
tendrian los actos administrativos; menos todavia puede aceptarse tal
presuncidn en regimenes como el nuestro en donde ni siquiera existe
un procedimiento administrativo para elaborar tales actos, ni mucho
menos un control! jurisdiccional de ellos, siendo la Administracién to-
talmente irresponsable, peligro mayisculo si se considera atin que exis-
te —hasta ahora en nuestros dias— el sistema de los “despojos de la
victoria” como sistema usualmente aceptado para proveer los cargos
publicos, y “facultades legislativas delegadas” para “reorganizar” perié
dicamente los servicios piiblicos. Tal como asevera GORDILLO —hacien-
do referencia a su ordenamiento, y cuyas palabras transcribiéramos
supra— la presuncion casi debiera ser la inversa...

Igualmente compartimos su penetrante anilisis respecto de los ca-
racteres que asume el acto administrativo, a saber: exigibilidad, esta-
bilidad, e impugnabilidad; de especial importancia para nosotros es
su 2¢ caricter, de “estabilidad”, ya que nuestra doctrina —tal vez por
inercia, o con criterio totalitario, estatista— estima que los actos ad-
ministrativos son “esencialmente revocables”: tal afirmacién es impro-
pia en un régimen juridico que pretenda estar asentado sobre bases
democriaticas, pues es evidente que tales actos producen efectos juri-
dicos, ¥ crean —por tanto— derechos en favor de los particulares (ob-
viamente, también deberes a su carga), derechos gue ingresan a sus
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patrimonios, y en forma definitiva, y que, en consecuencia, no podran
ser despojados de ellos sino en virtud de normas expropiatorias (garan-
tidas constitucionalmente). Sostener otra cosa, 0 que no existen derechos
definitivos o “adquiridos” en Derecho Piblico, es volver a la anarquia
y al total desprecio de las garantias y derechos inherentes al individuo,
a la persona humana, épocas ya superadas afortunadamente desde hace
siglos en nuestra comunidad nacional.

Aunque no nos parece muy afortunado desde un punto de vista
sistematico el tratamiento que hace el profesor bonaerense de la parte
relativa a los elementos del acto, sus vicigs, reconocemoes que su €x-
posicién es clara, fluida, y de valor didactico innegable. Creemos que
los vicies —en un tratamiento rigurosamente técnico— no deberfan ser
integrados con una exposicion expresa, pues no vienen a ser sino la
violacién de los elementos que deben concurrir necesariamente en un
acto administrativo, a fin de ser regular, perfecto, en su dictacién, por
haber sido emitido de acuerdo al régimen juridico establecido para tal
efecto por el ordenamiento normative en el cual dicho acto va a inte-
grarse y “vivir”. Igual critica podriamos hacer a esta obra en cuanto
al tratamiento de una materia tan sujeta a complejidades, como es
aquella de la extincién del acto administrativo: aunque GORDILLO
introduce satisfactoria claridad, pensamos que es superflua la distin-
cién que formula entre “modificacion” y “extincién”, pues la primera
no es sino una extincién parcial, lo que es modificado se extingue, sea
que se reemplace o no; de alli que dentro de una planificacién de dicho
tema pareciera mas adecuado no distinguir entre extincion y modifi-
cacién de los actos administrativos, sino entrar de lleno en la extincién
misma del acto, y distinguir no entre actos validos, anulables o nulos,
sino entre aquellos actos administrativos “regulares” (esto es, dictados
en conformidad a las normas juridicas que rigen la dictacién de tales
actos), ¥ actos administrativos “irregulares” (sea que hayan sido ori-
ginariamente irregulares, o gue su irregularidad sea sobreviniente). Y,
naturalmente, en ambos casos distinguir si han sido creadores de efec-
tos juridicos adquirides por los particulares o no, cuya es la categoria
diferencial fundamental, pues no debe olvidarse jamds que el principio
rector en toda esta materia de la extincién del acto administrativo, es
la seguridad juridica del administrado, sabiamente equilibrada —por
cierto— con las nociones de interés general, y orden piblico (11}.

(11) Ver nuesira iesis citada, chap. III, “La disparition de l'acte adwministrafif”.
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En suma, una obra polémica, sabiamente equilibrada, clara expo-
sicién, y muy didictica, y por sobre todo, “pensada”, y original, exce-
lente criterio, finos andlisis, y una preocupacién reconfortante de sim-
plificacion en materias de suyo dificiles por las complejidades del
lenguaje introducidas por la doctrina: todo ello reunido gracias a ese
gran administrativista que es Agustin A. GORDILLOQ.
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