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Derecho Administrativo

Leccion 1.
Concepto de Derecho Administrativo

1. Definicién del Derecho Administrativo. 2. Su importancia para el deslinde de jurisdicciones. 3.
Criterios clasicos de definicion: a) por el sujeto; b) por la materia regida; c) por el caracter dual
del Estado; d) por exclusiéon. 4. Ubicacion del Derecho administrativo en el ordenamiento
juridico general. 5. Diversos enfoques para una configuracién integral. 6. Creacién y ejecucién
de normas juridicas. 7. Derecho administrativo: Derecho subconstitucional. 8. Legislacion,
jurisdiccién y administraciéon. 9. Ejecucién no cualificada y cualificada de la ley. 10. Derecho
administrativo y el Derecho privado. 11. Derecho positivo y sistemética juridica. 12. Nocion
integral.

Definicion del Derecho Administrativo.

Conjunto de normas de derecho publico que rigen la estructura, funcionamiento y actividad de
los érganos administrativos con relacion a los administrados bajo la proteccidn jurisdiccional.

Su importancia para el deslinde de jurisdicciones.

Es de importancia prdctica lograr una definicién del Derecho Administrativo sobre todo para
aquellos paises que tienen instituida una jurisdiccién especial para las cuestiones regidas por el
Derecho Administrativo como ocurre en el nuestro.

3. Criterios clasicos para su definicion.

a) por el sujeto: por el sujeto u érgano competente para la ejecucion o aplicacion de las
normas de Derecho Administrativo: el Poder Ejecutivo. La objecidn mas obvia es que
también, aunque excepcionalmente, los Poderes Legislativo y judicial aplican normas
consideradas como administrativas, como las relativas al personal y aplicacién de sus
recursos presupuestarios y el poder disciplinario dentro del recinto legislativo.

b) Por la materia regida: la Administracion, en sentido amplio, no solo vulgar, comprende
toda la actividad estatal, incluso la legislativa y la judicial.

c) Actividad libre del Estado: alude a la discrecionalidad de la autoridad administrativa,
aunque limitada muchas veces por la ley; entre los tres Poderes, el Legislativo es el que
tiene mds amplia actividad libre, limitada solamente por el amplio marco de la
Constitucion

d) Relaciones del Poder publico con los particulares: si estas relaciones se refieren a la
sujeciéon de las personas al poder sancionador del Estado, quedaria finalmente
comprendida dentro del Derecho administrativo la totalidad de las relaciones juridicas
entre particulares, como la de éstos con el Estado, igualmente sujetas a dicho poder
sancionador.

e) Caracter dual del Estado: Derecho administrativo cuando obra como poder o potencia
publica y Derecho privado cuando actiia como persona juridica.

f) Siguiendo el método de exclusidon derecho Administrativo seria el que resta luego de
eliminar del total ordenamiento juridico el Derecho privado y todas las demds ramas
gue han adquirido autonomia y delimitacion propias.
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4. Ubicacion del Derecho Administrativo en el ordenamiento juridico
general.

Tomando el vocablo ejecucion en un sentido muy amplio (ejercicio de facultades, aplicacién o
cumplimiento do la norma superior), la Constitucion no es ejecucidn sino pura creacion de
normas juridicas generales consideradas fundamentales; la legislacién es ejecucion de la
Constitucién por un lado y al mismo tiempo creacién de normas juridicas todavia generales,
aunque en los generales que las de la Constitucion; la administracidon a su vez ejecuta la ley
tanto cuando dicta reglamentos como cuando aplica directamente la ley o sus propios
reglamentos, que es también ejecutar la ley a través de los reglamentos, creando normas
juridicas individuales mediante los llamados actos administrativos. Y la jurisdiccion es también
ejecucion de la ley si bien de especial cualidad mediante la cual se es establece una norma
individual que ha de ser observada por las partes intervinientes en el juicio.

5. Diversos enfoques para una configuracion integral.

Estdn agrupadas como pertenecientes al Derecho administrativo, segun se las considera
generalmente en el Derecho positivo y en la doctrina, las mds heterogéneas leyes; o que hay de
comun en éstas es la competencia de érganos administrativos para la ejecucién de todas ellas.
Derecho Administrativo es en rigor sélo el conjunto de las normas a que deben ajustar sus actos
tales drganos para la correcta ejecucion de dichas leyes y sélo por extensién del concepto se
consideran como pertenecientes al Derecho Administrativo las mismas leyes cuya ejecucién
compete a érganos calificados como administrativos.

6. Creacion y ejecucion de normas juridicas.

Puede integrarse el Derecho administrativo en la sistemdtica general del Derecho, no por su
materia, la de las diversas leyes (policia, sanidad, tributacién, administracién en el sentido de
actividad econdmica, etc.) sino por su funcidn juridica y los 6rganos a los que ésta es asignada.
Para evitar todo equivoco, bien podria denominarselo Derecho ejecutivo. Muchas de las leyes
llamadas administrativas y sus reglamentos se dictan para que sean cumplidas por los
particulares, estableciendo incluso derechos y obligaciones entre ellos, como por ejemplo los
que fijan precios maximos para articulos de primera necesidad; pero en defecto de
cumplimiento, son dérganos del Poder Ejecutivo a los que compete proceder a su ejecucidn
compulsiva.

7. Derecho administrativo. Derecho subconstitucional.

El Derecho administrativo es un derecho subconstitucional sometido a la Constitucion, en tanto
que su ejecucion, la llamada administracion es una funcién juridica sublegal, sometida no sélo a
la Constitucidn sino a la ley formal.

8. Legislacion, jurisdiccion, administracion. Ejecucion cualificada y no
cualificada de la ley.
Legislacion distinguimos como funcion creadora de normas juridicas generales (leyes) por una

parte y la jurisdiccién y administracién por otra parte, como funciones concretizadoras de las
normas, mediante actos administrativos y sentencias.

La jurisdiccion de los jueces ejercida conforme al debido proceso, es ejecucion cualificada de la
ley, a diferencia de la no cualificada de las autoridades administrativas. Ejecucién no cualificada
de la ley, podria llamarsele a la jurisdiccion de la Administracion, por esta falta de cualidades
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esenciales de una verdadera justicia, especialmente por estar sometido el érgano de ejecucién
a ordenes e instrucciones del superior jerarquico.

9. Derecho administrativo y el derecho privado

La aplicacion cada vez mas amplia del Derecho privado en los servicios publicos tiene ubicacion
sistematica dentro de la administraciéon entendida como ejecucién de la ley, puesto que las
normas e institutos del Derecho privado son medios adecuados para ejecutar, cumplir o realizar
los fines que la ley ha tenido en vista al instituir un servicio o empresa publica.

La diferencia consiste en que los actos administrativos se perfeccionan por declaracidon
unilateral del agente estatal (en virtud de la ley, se entiende, y no por un supuesto poder
publico por si mismo dominante); en tanto que los actos juridicos privados (contratos
principalmente) son consensuales.

10. Derecho Positivo y Sistematica Juridica.

Facil seria explicar las razones que pueden tener el Poder Constituyente y el Poder Legislativo
para apartarse de una determinada sistematica juridica y quizas de toda posible sistematica.
Ello es asi porque las normas e instituciones juridicas no estan dadas por si mismas, como los
objetos de la naturaleza sino que son obra del creador del Derecho y su finalidad no es hacer
ciencia sino atender las exigencias de la vida individual y comunitaria.

11. Nocion integral del Derecho Administrativo.

Conjunto de normas positivas y principios juridicos que rigen la ejecucion de la ley por érganos
del Poder Ejecutivo y de las instituciones publicas autdnomas, excepcionalmente por
organos de los Poderes Legislativo y judicial, en cuanto a su administracién interna; y por
extension, el Derecho comprensivo de todas las leyes cuya ejecucion compete a tales érganos
ejecutivos, excluidas las normas e institutos juridicos considerados como pertenecientes al
derecho privado, respecto del cual se diferencia por la nota formal del caracter autoritario o
unilateral del acto administrativo, en contraposicion del acto juridico privado que es consensual
o bilateral.
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Bolilla 2
Fuentes del Derecho Administrativo.

1. Concepto juridico de "fuente". 2. Condiciones de subordinacion y validez de las normas
juridicas. 3. Constitucion, ley, reglamento, acto administrativo individual. 4. Posicion de los
tratados. 5. Especial importancia de los reglamentos en el Derecho administrativo. 6. Diferentes
clases de reglamento. 7. Ambito de vigencia en el espacio. 8. Posibles conflictos en la
aplicacion de reglamentos de circunscripciones territoriales internas y su solucién. 9. Limites de
vigencia en el tiempo. 10. La prohibicién constitucional de retroactividad y su discusion. 11.
Leyes de orden publico. 12. Doctrina y principios generales del Derecho. 13. Derecho
supletorio. 14. Jurisprudencia y practica administrativas. 15. Eficacia de los usos y costumbres
en Derecho administrativo. 16. Orden de prelacion de las fuentes. 17. Relaciones con otras
disciplinas juridicas. 18. Relacién con la ciencia de la administracién. 19. Codificacién general o
parcial. 20. Método de estudio y exposicion. 21. Presente y futuro del Derecho administrativo.

1. Concepto juridico de fuente.

El vocablo fuente no tiene en Derecho el sentido usual de principio u origen sino que significa el
Derecho mismo o sus modos de manifestarse. Cuando decimos que la ley es fuente del Derecho
administrativo, lo que queremos significar es que la ley misma es derecho.

2. Condiciones de subordinacion y validez de las normas juridicas.

Las diferentes normas juridicas estan sometidas a un riguroso orden de prevalencia el que
constituye al mismo tiempo condicién de validez de cada una de ellas. Condicién de validez de
la ley y del reglamento es su conformidad con la Constitucion.

3. Constitucion, Ley, reglamento, acto administrativo individual.

Bajo la denominacién de ley comprendemos en Derecho administrativo no solamente la ley en
sentido formal dictada por el Poder Legislativo sino también la Constitucion que es la ley
fundamental, y los reglamentos dictados por las autoridades administrativas, que son leyes en
sentido material por cuanto establecen mandatos, obligaciones y prohibiciones de cardcter
general lo mismo que la ley. Dentro del mismo concepto estan comprendidos también los
decretos leyes que segun nuestra Constitucidn sustituyen a la ley en determinadas condiciones.

4. Posicion de los tratados y de los decretos leyes.

Para adquirir vigencia un tratado debe ser aprobado por ley, y en cuanto a la doctrina, se
requiere que ella no contrarie sino que sea conforme con los principios constitucionales y
legales bajo los cuales serd recibida. A los decretos debe considerarlos en el mismo nivel que la

ley.

5. Especial importancia de los reglamentos en el Derecho Administrativo.

Poseen importancia en la Administracién publica moderna que se rige en gran parte por ellos u
no precisamente por leyes formales. Es justamente el uso extensivo de esta fuente
reglamentada el que confiere al Derecho Administrativo su caracteristica adaptabilidad vy
movilidad que lo distingue del Derecho Privado y aun del restante derecho publico.
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6. Diferentes clases de reglamento.

Reglamentos internos: contienen normas de conducta para los agentes de la
administracién.

Reglamentos externos: que establecen mandatos, obligaciones y prohibiciones para la
generalidad de los habitantes.

Reglamentos de ejecucion: detalla, explica el texto legal y adopta las providencias
necesarias para la mejor ejecucién de la ley. No puede crear obligaciones o prohibiciones
nuevas o extender o agravar las establecidas en la ley, a titulo de reglamentacion.

7. Ambito de vigencia en el espacio.

Tiene la vigencia dentro del territorio, si bien puede alcanzar a las personas domiciliadas en el
extranjero por los bienes que tengan o la actividad que desarrollen en el pais o mediante
tratados o acuerdos.

8. Posibles conflictos en la ampliacion de reglamentos de circunscripciones
territoriales internas y su solucion.

El principio constitucional a que deben ceiiirse en cualquier caso dichas soluciones es el de la
libre circulacién de las personas y de efectos dentro del territorio nacional, a esta razén
fundamental y otras de cardcter técnico obedece la tendencia a centralizar y someter a
reglamentacion nacional y no local gran parte de lo referente a transito, documentacién
personal, etc., como por ejemplo la expedicion de licencia de conductor, certificados de buena
conducta, etc.

9. Limites de vigencia en el tiempo.

Ninguna ley tendrd efecto retroactivo, salvo que sean mas favorables al encausado o
condenado. Por lo que constituye una garantia para los derechos individuales.

10. La prohibicion constitucional de retroactividad y su discusion.

El legislador tiene un margen para dar mayor o menor amplitud de vigencia a la nueva ley:
puede disponer que rija exclusivamente para los hechos o actos juridicos que se produzcan en
adelante; y asi debe entenderse cuando la intencién legislativa o es expresa, o puede disponer
que la nueva ley rija también para los derechos aun no ejercidos o perfeccionados y
obligaciones no cumplidas, emergentes de hechos anteriores.

11. Leyes de orden publico.

Son aquellas en que priva el interés general sobre el particular y, en este concepto se incluyen
entre ellas todas las leyes administrativas, no es satisfactoria la definicién porque no hay una
diferencia radical entre interés general e interés privado: el interés general esta constituido
también por la suma de los intereses privados.

12. Doctrina y principios generales del Derecho.

Se entiende por doctrina la ensefanza de los autores de obras y profesores de jurisprudencia.
Tiene especial importancia y frecuente aplicacion en el Derecho Administrativo en razén de
gue, estando este codificado, existen en él muchas lagunas que deben ser llenadas con normas
gue sean consideradas como las mas justas en cuanto sean compatibles con los principios
fundamentales de nuestro derecho publico.
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13. Derecho supletorio.

Puede tener aplicacion como derecho supletorio el derecho civil, en cuanto este ultimo se
concilie con las especiales exigencias de las cuestiones juridico administrativas.

1 4. Jurisprudencia y practica administrativa.

La jurisprudencia debe estar siempre apoyada en la ley, en la doctrina o en los principios
fundamentales de Derecho. Como fuente coadyuvante podria considerarsela, ya que sirve al
mismo tiempo que las otras. Bajo el mismo concepto aunque de valor inferior, debe
comprenderse la practica administrativa consistente en la aplicacion fundada y razonada de las
mismas leyes por las autoridades administrativas.

15. Eficacia de los usos y costumbres en Derecho Administrativo.

En principios los usos y costumbres no pueden tener eficacia creadora o derogatoria, salvo que
la misma ley les atribuya tales efectos.

16. Orden de prelacion de las fuentes.

La autoridad administrativa lo mismo que el juez no puede negarse a resolver las cuestiones
gue le plantean los particulares, so pretexto, de silencio u oscuridad de la ley. Si no existe texto
expreso de la ley que resuelva la cuestion debe investigarse si existen disposiciones andlogas,
en otras leyes administrativas se entiende, y si tampoco las hay, debe recurrirse a la doctrina de
Derecho Administrativo y a los principios generales de Derecho.

17. Relaciones con otras disciplinas juridicas.
Se relaciona con el Derecho Constitucional, Civil, Penal, Tributario.

18. Relacion con la ciencia de la administracion.

La ciencia de la administracion ensefa el mejor modo de aplicacién de los medios con que se
cuenta (medios juridicos, personal, bienes materiales, tecnoldgicos, etc.) para obtener el mayor
resultado Util sus principios son aplicables tanto a la administracién privada como a la publica,
excepto en ciertos aspectos de esta ultima, como por ejemplo la delegacion de autoridad que
no es admisible sin expresa autorizacién de la ley, en este sentido es una fuente pre-juridica
para la creacién de las normas juridico administrativas.

19. Codificacion general o parcial.

Imposible la codificacidon general, dada la heterogeneidad de las materias contenidas en esas
leyes, y no deseable porque una codificacidn general paralizaria su necesaria adecuacion a las
transformaciones econdmicas y sociales y hasta a los cambios tecnoldgicos e ideolégicos de
nuestro tiempo. Codificaciones parciales si son posibles y convenientes, como un Cddigo de
procedimiento administrativo.

20. Método de estudio y exposicion.

En derecho administrativo, en que no hay cddigo general y si existe la mas grande
heterogeneidad en las leyes, el que lo torna como objeto de estudio crea su propio sistema o
adopta el generalmente seguido en las obras de los autores, valiéndose de la legislacion
positiva como apoyatura y ejemplificacion de sus conclusiones.
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21. Presente y futuro del Derecho Administrativo.

El Derecho administrativo actualmente presenta una heterogeneidad que va en aumento
debido a la cantidad de leyes que rigen a la Administraciéon en general, pero sobre todo como
predominio del principio de legalidad que debe regir en todo el ordenamiento y el espiritu
democratico que garantiza a los ciudadanos en el respecto de sus libertades y seguridad
juridica, evitando asi todo excesivo cimulo de poderes o extralimitacion en las funciones de un
determinado 6rgano. Se debe destacar también la globalizacidn existente por lo que la
integracién econdmica intentada en nuestro tiempo, esta llamado a adquirir un gran desarrollo
lo que podria llamarse un derecho administrativo convencional internacional.
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Bolilla 3
Actividad juridica administrativa.

1. Actos juridicos administrativos. 2. Fases estatica y dinamica del Derecho. 3. El acto
administrativo y la norma juridica resultante. 4. Condiciones de regularidad y validez. 5.
Condicion de fondo. Radical diferencia de la "legalidad" del acto administrativo, de la "licitud"
del acto juridico privado. 6. Autorizacion legal expresa e implicita. Contenido del
"Considerando”. 7. Presupuesto de hecho: motivacién del acto administrativo. Contenido del
"Resultando”. 8. Competencia: del Presidente de la Republica, de los Ministros y de los demas
organos del Poder Ejecutivo. 9. Forma: sus diversas clases. 10. El silencio de la
Administraciéon. Resolucién ficta. Art. 40 de la Constitucién. 11. Procedimiento: reglas
esenciales. Falta de prevision legal. 12. Moralidad. 13. Causa: concepto general y su
identificacion en el acto reglado y en el discrecional. 14. Pronunciamiento: eficacia relativa de la
voluntad del agente. 15. Hechos y actos juridicos administrativos.

1. Actos juridicos administrativos.

La actividad administrativa exteriorizada por medio de actos juridicos puede ser considerada
con un criterio amplio o restringido, segun la extensién que demos al concepto de acto juridico
administrativo. Dentro del criterio amplio es cualquier declaracion de voluntad de la
administracion, de cardcter general o singular, como de naturaleza unilateral o bilateral. A estos
actos administrativos, en sentido amplio la doctrina considera correcto denominarlos actos de
administracion. En oposicion estan los actos administrativos propiamente dichos, que
corresponden a un concepto mas restringido. El criterio diferencial entre actos de
administracion en sentido amplio y actos administrativos en sentido restringido se aplica al
hecho de que los primeros tienen un alcance general o abstracto (reglamentos e instrucciones)
mientras que los segundos responden a casos especificos e individuales; el nombramiento de
un funcionario publico, acto juridico unilateral, y dirigido a un caso concreto.

2. Fase estatica y dinamica del Derecho.

El derecho administrativo puede, pues ser objeto de estudio bajo su faz estatica: las normas
establecidas, y en su proceso dinamico que consiste en la creacién y ejecucion de las mismas
normas.

3. El acto administrativo y la norma juridica resultante.

El acto administrativo crea a su vez normas juridicas generales como los reglamentos
individuales; las resoluciones, drdenes etc. El nombre técnico generalmente adoptado es el de
acto administrativo y sdlo resta atender el sentido en que es empleado, como cuando se trata
de la forma o del procedimiento que son propios del acto o de la ejecutoriedad que sélo puede
referirse a la norma por él creada.

4. Condiciones de regularidad y validez.

El acto administrativo es regular y por consiguiente valido, si se conforma con las normas
reglamentarias, legales y constitucionales. La exigencia de regularidad asi enunciada de manera
general puede ser examinada bajo diferentes aspectos que suelen ser presentados como los
elementos o requisitos del acto administrativo y que en realidad son las condiciones de su
regularidad y validez.
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5. Condiciones de fondo. Radical diferencia de la legalidad del acto
administrativo de la licitud del acto juridico privado.

Se trata de la medida que la autoridad administrativa estd autorizada a tomar. Esta autorizacién
constituye justamente su poder juridico. Sin ella no hay tal poder. En este punto el agente
estatal se encuentra en posicion radicalmente diferente a la de las personas del derecho
privado para las que rige la regla esta permitido todo lo que no estd prohibido.

6. Autorizacion legal expresa e implicita. Contenido del considerando.

La autorizacion legal puede ser expresa o implicita, en determinadas materias como por
ejemplo para imponer sanciones, recaudar tributos asi como para dictar cierta clase de
reglamentos mediante la llamada facultad reglamentaria, la autorizaciéon tiene que ser
necesariamente expresa. En muchos Otros casos la autorizacidon puede ser implicita, como la
que tiene el superior jerdrquico para dar ordenes de servicio comprendida en el poder
jerdrquico.

En un acto administrativo formal como son los decretos del poder Ejecutivo, la exposicién de
las disposiciones legales y reglamentarias se contiene en el apartado del Considerando. En los
actos administrativos informales basta con una indicacién somera, o ninguna si la cita es obvia.

7. Presupuesto de hecho: motivacion del acto administrativo. Contenido del
Resultado.

En un acto administrativo formal como los decretos, o en la sentencia judicial, la relacién de
hechos esta contenida en el resultando. Se lo denomina con propiedad motivacidon de acto
porque es el conjunto o complejo de motivos que obliga a la autoridad, fundada en la ley o
reglamento a emitir el acto. Respecto al acto administrativo no puede exigirse que la
motivacion conste por escrito si la ley no lo exige.

8. Competencia del Presidente de la Republica, de los Ministros y de los demas
organos del Poder Ejecutivo.

Corresponde al Poder Ejecutivo la ejecucion de las leyes y la administracién que tiene ese
mismo objeto. Dicta instrucciones y reglamentos para la ejecucion de las leyes y tiene a su
cargo la administracion general del pais. La distribuciéon de competencia a los ministerios esta
dada segln las materias. Estas como la de proteccidn, estimulo, o fomento de actividades
privadas, que no comporten obligaciones o prohibiciones para los habitantes basta que los
Ministerios tengan asignacion legal de recursos para que puedan ejercer la competencia que en
esa ley se las asigna, o sea que dictada la ley en una de esas materias, su ejecucién sera de la
competencia del respectivo Ministerio.

La competencia para la ejecucién de la ley no puede estar centralizada en los ministerios, sino
gue es necesario distribuirla entre multitud de érganos, rigurosamente subordinados la mayor
parte de ellos y relativamente auténomos y autdrquicos otros.

9. Forma: sus diversas clases., El silencio de la administracion la resolucion
ficta. Necesidad de reglamentar el art. 40 de la Constitucion.

El acto administrativo es menos formal que el acto judicial en que la regulacion de la forma es
el principio y la adopcion de una forma adecuada no prevista, la excepcién. Hay también
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matices de diferenciacién con el acto juridico privado en que el principio es el de la libertad de
forma y la excepcion la prescrita, sea ad solemnitatem o ad probationem.

Esta forma puede ser escrita, siempre que sea ésta necesaria y posible. Aunque la ley o los
reglamentos no la prescriban, la forma escrita se impone por obvias razones de certeza y
seguridad. La forma puede ser verbal, como la de las érdenes que dan los superiores
jerarquicos a sus subordinados o las de la policia en el trafico callejero. No hay acto juridico sin
manifestacion exterior, el silencio no puede constituir acto juridico administrativo. Constituye si
una omision.

La resolucion ficta se le da el nombre al efecto juridico de un hecho como por ejemplo el
efecto denegatorio atribuido a la falta de resolucién respecto a un recurso de alzada contra
soluciones de la oficina recaudadora de impuestos.

El articulo 402 de la Constitucion se refiere a derecho de peticionar a las autoridades,
quienes deben responder dentro del plazo y segin las modalidades que determine la ley. Se
reputara denegada toda peticion, que no obtuviese respuesta en dicho plazo. Articulo que
necesariamente debe estar reglamentado para mayor seguridad de los ciudadanos, sobre todo
a los funcionarios que se ven en desmedro de sus derechos.

10. Procedimientos: reglas esenciales. Falta de prevision legal.

El acto administrativo cabe, podria decirse en un solo molde formal pero una serie o secuela
mdas o menos simple o compleja de actos preparatorios para concluir en el definitivo, requiere
formalidades que constituyen el procedimiento.

Las faltas de reglas procesales especiales y las lagunas o vacios pueden ser suplidos por el
Cadigo Procesal Civil. No existiendo procedimiento prescrito, analogo supletorio aplicable, la
autoridad administrativa puede optar por el que considere mds adecuado para los fines que la
ley tiene en vista. De no ser asi, se daria el absurdo de que la autoridad llamada a ejecutar la
ley, no pueda hacerlo por falta de procedimiento establecido.

Otro principio es el de la inviolabilidad de la defensa. Todo procedimiento o
actuacidon que pueda afectar a la persona o sus derechos; y es asi como el llamado debido
proceso tiene vigencia en el Derecho comparado tanto en lo judicial como en lo administrativo.

11. Moralidad.

La peculiaridad que vale la pena resaltar, por su significacion moral, ya que no siempre por su
importancia material, es que existen los mas variados medios a ser empleados aun antes de
aplicar sanciones, como el de llamar la atencion a contraventores que incurren en infracciones
por mera inadvertencia o el de pedir explicaciones a un subordinado antes de aplicarle un
apercibimiento, consideraciones debidas a la dignidad de las personas, que es en lo que en
definitiva consiste el derecho a la defensa.

12. Causa: concepto general y su identificacion en el acto reglado y en el
discrecional.

No tendria mayor interés entrar a investigar la causa del acto administrativo si no fuera porque
una de sus posibles irregularidades consiste en la llamada desviacion de poder que gira
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precisamente alrededor de la causa o motivo del acto. Para realizar cada uno de sus fines la ley
provee los medios juridicos, que son las medidas relacionadas con los hechos y circunstancias
de la vida real, utilizando dos posibles métodos: una medida taxativamente determinada para
ciertos hechos también rigurosamente definidos como se dan en los actos reglados por e;j:
hecho imponible, o la adopcién de medidas convenientes y oportunas frente a hechos vy
circunstancias librados a la apreciacion de la autoridad administrativa como ocurre en los actos
discrecionales.

13. Pronunciamiento: eficacia relativa de la voluntad del agente.

En el derecho administrativo, la autoridad tiene su voluntad atada a la ley, de modo que por
mas amplio margen de accion que ésta le confiera no puede querer sino lo que la ley quiere. El
elemento voluntad en el Derecho administrativo se lo denomina como pronunciamiento que
justamente destaca su unilateralidad y a la vez su exterioridad: pronunciamiento como acciény
efecto de pronunciarse. Su eficacia juridica es mucho menor que en el derecho privado, al
punto de que hay autores para quienes seria valido y correcto, si es legal y objetivamente justo,
el acto administrativo realizado por un funcionario enfermo mental lo que seria inadmisible
para el acto juridico privado.

14. Hechos y actos juridicos administrativos.

El ordenamiento juridico consiste en un deber ser: en presencia de determinados hechos que
pueden ser voluntarios o simples sucesos y son el antecedente condicionante de la norma
contenida en el acto administrativo o resolucién, debe observarse una conducta correlativa
especifica, sea por los agentes estatales, sea por los particulares. La norma juridica enlaza el
hecho antecedente con la conducta consecuente Por ejemplo: el hecho de introducir
mercaderias por vias no habilitadas esta calificado y sancionado como contrabando y lo mismo
el introducirlas legalmente por las aduanas esta calificado como hecho imponible a los efectos
del pago del impuesto.
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Leccion 4
Actos Reglamentarios.

1. Clasificacién de los actos administrativos en generales e individuales. 2. Importancia de la
distincion. 3. Competencia para dictar reglamentos. 4. Facultad para dictar reglamentos
internos. Facultad expresa e implicita. 5. Efectos indirectos de reglamentos internos. 6.
Facultad para dictar "reglamentos de ejecucién”. 7. Facultad constitucional del Presidente de la
Republica y posibilidad de descentralizacion. 8. Reglamentos "externos": regulacion
administrativa en materia reservada a la ley. 9. Posibilidad de delegacién legislativa en la
Constitucién vigente. Discriminacion de facultades extraordinarias o ilimitadas y ordinarias o
limitadas. 10. El problema de las facultades cuasi legislativas. 11. Medios de control del Poder
Legislativo. 12. Organos e instituciones con facultades reglamentarias en nuestra
Administracion.

1. Clasificacion de los actos administrativos en generales e individuales.

Una primera clasificacion de los actos administrativos distingue los generales o reglamentarios
por una parte de los individuales o particulares por la otra. Se emplea una terminologia
notoriamente impropia, porque evidentemente el reglamento no es un acto sino la norma o
conjunto de normas juridicas generales resultantes del acto administrativo. Es importante
aclarar que, el acto en si nunca es general sino concreto. Es el efecto resultante el que puede
ser de alcance general o individual.

2. Importancia de la distincion.

La distincién interesa al régimen contencioso- administrativo, Sélo el acto individual puede ser
objeto directo del recurso contencioso, de modo que para impugnar el de caracter general, el
reglamento, hay que esperar o provocar su aplicacion al caso individual.

En cuanto a la competencia se aluden 2 distinciones: por la via del acto reglamentario que
deviene “cuasi-legislativo”, la Administracidn llega a sustituir a la Legislatura en esferas cada
vez mas amplias; en tanto que mediante actos administrativos individuales que resuelven actos
contenciosos y que por esta razon puede calificarse de “cuasi- judiciales”, la Administracion se
adelanta a la jurisdicciéon de los tribunales.

3. Competencia para dictar reglamentos.

La facultad de dictar reglamentos por parte de la Administracidon Publica no es una actividad
absoluta. Su ejercicio esta limitado por la Constitucién como por las leyes en general.
Excepcionalmente, la autoridad administrativa puede dictar reglamentos que excedan el limite
de su propia competencia. Estos actos extra-lege son los decretos-leyes dictados por el Poder
Ejecutivo. Esta es una potestad legislativa, correspondiendo al Poder Legislativo su
confirmacién o derogacion.

La actividad administrativa que se cumple por medio del reglamento es una atribucién juridica
de la legislacion secundaria, para reglamentar una ley. El Poder Administrador realiza de este
modo una actividad legislativa complementaria. El reglamento esta subordinado a la ley y
regula las situaciones generales no previstas en ella o aclara el sentido de la misma.
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4. Facultad para dictar reglamentos internos. Facultad expresa e implicita.

La facultad para dictar reglamentos internos, drdenes generales o instrucciones de servicio,
compete al que en el orden jerdrquico tenga subordinados: el jerarca. Comienza en la cuspide
con el Presidente de la Republica, que es jefe supremo del Estado y tiene a su cargo la
administracién general del Pais.

A niveles inferiores la facultad de dictar reglamentos internos la tiene el Ministro, jefes de
Departamentos, directores de Secciones y divisiones, etc. y todos aquellos que tienen
subordinados a sus érdenes. Si dicha facultad no esta expresa en la ley, o reglamento organico,
ella proviene del mero orden jerarquico.

5. Efectos indirectos de reglamentos internos.

Hay que distinguir los efectos indirectos que pueden tener los reglamentos internos sobre los
particulares de los efectos directos reservados a otra clase de reglamentos. Un horario de
oficina rige solamente para los agentes de la Administracion, pero tiene por consecuencia que
los particulares no pueden exigir que se les atienda antes o después del horario establecido.

6. Facultad para dictar reglamentos de ejecucion.

La facultad para dictar esta clase de reglamentos le viene al Poder Ejecutivo de la misma
Constitucion. No necesita autorizacion legal, pero es evidente que tiene que haber una ley que
reglamentar. Esta reglamentacion consiste precisamente en desarrollar, detallar y establecer
las obligaciones accesorias que sean necesarias para el cumplimiento de la ley. No puede negar
derechos, ampliar o agravar obligaciones o alterar conceptos y demds condiciones establecidas
en laley.

Lo que caracteriza a esta facultad de dictar reglamentos de ejecucion, es que ella tiene mucho
menor margen de discrecionalidad y estd mas cefiida a la ley que la de dictar reglamento
externo o auténomo que crea nuevas normas en virtud de autorizacion legal expresa.

7. Facultad constitucional del Presidente de la Republica y posibilidad de
descentralizacion.

Entre las atribuciones del Presidente de la Republica se destaca el de dictar reglamentos para
su ejecucién por lo que si el texto constitucional hubiera asignado dicha facultad al Poder
Ejecutivo y no al Presidente de la Republica, no hubiera habido cuestién, puesto que, no
estando designado un érgano determinado, podria serlo por ley cualquier otro del Poder
Ejecutivo.

La llamada “reserva de administracién” que segun el texto constitucional comprende la facultad
de dictar reglamentos de ejecucidn, es respetada y se mantiene en el Poder Ejecutivo con los
medios de control que no pueden ser totalmente eliminados por la ley descentralizadora. Como
pauta general de interpretacion ha de optarse por las soluciones que satisfagan mejor las
necesidades y tendencias surgidas con la complejidad de la Administraciéon Publica moderna.
Una de estas tendencias es la descentralizacion, no sélo necesario sino inevitable.

8. Reglamentos “externos”: regulacion administrativa n materia reservada a la
ley.

A diferencia de los de mera ejecucion que sélo especifican o complementan obligaciones o

prohibiciones ya establecidas en la ley, los que denominamos “reglamentos externos”, crean
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tales obligaciones y prohibiciones en virtud de una autorizacidon legal, se entiende pero
regulando de este modo auténomamente, las mas variadas actividades dentro de la
colectividad. La cuestién fundamental consiste en dilucidar como y en qué condiciones pueden
llegar a ser competentes el Poder Ejecutivo y sus érganos en una materia reservada a la ley,
como es la de crear toda clase de mandados, obligaciones y prohibiciones, principio esencial en
la division de poderes y el Estado de Derecho. Nuestra Constitucion vigente sefala “Ningun
habitante de la Republica puede ser obligado a hacer lo que la ley no manda o privado de lo
que ella no prohiba”. Consecuencia necesaria del principio es que el Poder Ejecutivo y sus
drganos no pueden crear obligaciones y prohibiciones sino por expresa autorizacion legislativa.

9. Posibilidad de delegacion legislativa en la Constitucion vigente.
Discriminacion de facultades extraordinarias o ilimitadas y ordinarias o
limitadas.

La doctrina discute la eficacia juridica de la delegacion. Los que niegan la posibilidad de
transferencia de poderes, sostienen que las atribuciones conferidas al Poder Legislativo por la
Constituciéon no pueden ser objeto de delegacion. Pero debe advertirse que mas que una
delegacién de poderes del Legislativo a favor de Ejecutivo, se produce un mandato, en
concreto, otorgado por el primero a favor del segundo con el propdsito de que el poder
administrador, actuando por la via delegada, reglamente aquellas materias que por razones
practicas convienen referirlas al Poder Ejecutivo. Esta facultad debe emanar de la Constitucién.
Ocurre asi con el poder de policia y las penas que dicta como consecuencia del ejercicio de
dicho poder. La fijacién de precios maximos y minimos de mercaderias bajo control de precios
constituye otra de las formas de la actividad administrativa, ejercida por medio de los
reglamentos por delegacidn. Para ciertos autores, existe otro tipo de reglamento, denominado
de necesidad es una declaracién formal de voluntad por parte del Poder Ejecutivo creando
normas juridicas que corresponden exclusivamente al Poder Legislativo (Decreto-Ley.).

10. El problema de las facultades cuasi legislativas.

La atribucién cada vez mas extendida de facultades para regular materias reservadas a la ley;
llamadas “cuasi legislativas” constituye uno de los problemas cruciales del Derecho publico de
nuestro tiempo. Materias de las mas importantes no son ya reguladas por ley sino por
reglamentos, sin embargo de que un revaltio de la moneda, una fijacién de precios de articulos
y servicios de primera necesidad o un reajuste de salarios y sueldos, afectan mas directa e
intensamente a la mayoria de los habitantes que muchas leyes ordinarias. La tendencia
observada puede desembocar en una burocracia omnipotente. La regulacién por 6rganos
administrativos es autocratica en tanto que la del legislativo es democrdtica. Aln con todos los
defectos de representatividad que pueden achacarse al Poder Legislativo, una cosa es sancionar
una ley mediante debate publico y otra muy distinta es dictar un reglamento de los mas
importantes desde un gabinete, sea de un dérgano unipersonal o el de un consejo
administrativo.

Yendo a una circunstancia mas concreta, el Congreso por ejemplo no puede adecuarse a las
diversas circunstancias cambiantes que suceden, imaginese por ejemplo la especulacién que se
desataria de ser presentado al Congreso un proyecto de ley de devaluacién de la moneda. Y por
otro lado no puede atribuirse sin limitaciones y sin controles efectivos a un érgano ejecutivo la
facultad de tomar decisiones que le convierten en regulador de la vida econdmica del pais.
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11. Medios de control del Poder Legislativo.

Los posibles medios de control para garantizar el correcto ejercicio de la facultad reglamentaria
son: la designacién de comisiones legislativas de investigacién, el control jurisdiccional, la
institucion del Ombudsman y la participacidon directa y auténtica, en las funciones de
regulacion, de los sectores afectados.

2. Organos e instituciones con facultades reglamentarias en nuestra
administracion.

Citando tenemos: a) Municipalidad, b) los Ministerios, c) Policia Nacional, d) Ande, e) Banco
Central del Paraguay. etc.
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Leccion 5
Actos Administrativos Individuales

1. Identificacion del acto administrativo individual. 2. Importancia de la distincién. 3. Actos,
condicién. 4. Clasificacion. 5. Actos reglados y discrecionales. Su revision judicial. 6.
Declarativos y constitutivos. Ley aplicable. 7. Preparatorios y definitivos. 8. Decisorios o cuasi-
judiciales. 9. Actos registrales. 10. Permisos y autorizaciones. 11. Dictamenes e informes. 12.
Actos de gobierno. 13. Cumplimiento del acto administrativo. 14. Ejecutividad: prelacion del
acto administrativo y su revision judicial a posteriori. Ejecucién por medios propios de la
administracion. 15. Ejecutoriedad: regla general de suspension por interposicion de recursos.
Excepciones. 16. Fuerza ejecutiva. 17. Procedimiento de ejecucion.

1. Identificacion del acto administrativo individual

Acto Administrativo individual es, la aplicacion de la ley o del reglamento a una persona
determinada, sea natural o juridica, o a un grupo determinado de personas. La determinacion
debe ser concreta, porque si es en abstracto el acto sera reglamentario y no individual. No
importa el nombre que lleve el acto, que de hecho es de lo mas variado; decreto, resolucion,
decisidon, orden, permiso, autorizacién, concesion, etc. A lo que hay que atender es al
contenido: que esté designado el destinatario del acto.

2. Importancia de la distincion.

Acto administrativo individual es el acto administrativo por autonomasia. Hay autores para
quienes el acto reglamentario no es administrativo sino legislativo, en tanto que respecto del
acto administrativo individual el consenso es undnime, al punto de que si se habla de “acto
administrativo” simplemente debe entenderse que se trata del individual. La primera
consecuencia del alcance del acto individual es que debe ser notificado al destinatario y no
requiere ser publicado.

El acto administrativo con la mayor frecuencia no confiere derechos sino que impone
obligaciones. En busca de cual sea el derecho que puede invocar el particular en el caso de que
se le impongan obligaciones, habra que recurrir al derecho general que tiene de exigir que la
autoridad ajuste sus actos a la ley. Tal acto contiene siempre una norma referida a una
determinada persona; en el caso de que se le confiera o reconozca un derecho la norma existe
para los terceros, incluidas las autoridades, para que respeten el ejercicio del derecho por su
titular, y en el caso de una obligacion, para que la cumpla la misma persona afectada.

3. Actos-Condicion.

El acto-condicién es aquel por el cual se inviste a un individuo de un status legal, vale decir de
un conjunto de derechos y obligaciones. Este acto condicidén estaria ubicado en una situacion
intermedia entre los actos administrativos de alcance general y los de caracter individual. De un
lado es general, porque de lo que se inviste es un conjunto de derechos y obligaciones y de otro
lado individual, porque el investido es una persona determinada. El caso tipico es el
nombramiento de funcionarios, acto que hace de condicién para que una persona determinada
guede investida de los derechos y obligaciones del estatuto del funcionario, ingresando al
mismo tiempo en el orden jerarquico administrativo.
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4. Clasificacion.

Por el drgano que los dicta (simples o complejos), por las facultades ejercidas (reglados y
discrecionales), por el contenido (declarativos y constitutivos), por su funcion dentro del
proceso administrativo (preparatorios y definitivos), por su caracter (imperativos y permisivos)
y otros varios.

5. Actos reglados y discrecionales. Su revision judicial.

Los actos administrativos se dividen también de acuerdo con la relacién que guarda la
declaracion de voluntad de la administracion respecto a la ley que regula su gestion. La
administracion tiene siempre un margen de discrecionalidad en su accion administrativa. En
determinadas circunstancias, las normas legales determinan con exactitud las facultades de los
drganos administrativos para la solucién de tal o cual cuestién. En otros casos, por el contrario,
los érganos administrativos actuan con mayor libertad y flexibilidad. La actividad descripta en el
primer supuesto, se llama actividad reglada y en el segundo caso, actividad discrecional.

En los actos reglados la autoridad administrativa aplica taxativamente la ley con limitado
margen de decision subjetiva, como ocurre en materia impositiva.

En general, los actos administrativos tienen mas bien cardcter discrecional y sélo por excepcion
son reglados. Esto se explica en razén de ser dificil prever todas las situaciones que pueden
producirse como consecuencia de la aplicacidn de esta ultima.

Su revision judicial.

La distincion sefialada entre actos discrecionales y reglados tiene importancia en nuestra
legislacién de lo contencioso-administrativo en cuanto la procedencia de los recursos que
pueden plantearse.

De conformidad con lo preceptuado en el articulo 3° inc. B) de la Ley 1462/35, la demanda
contencioso-administrativa podra deducirse en caso de que la resolucién de la administracién
proceda del uso de sus facultades regladas. La disposicion mencionada tiene su antecedente,
en la ley espafiola de lo contencioso-administrativo del afio 1 888, incorporada a la legislacion
de diversos paises americanos. Este criterio es objeto de criticas fundadas por parte de la
doctrina moderna, por considerar inadmisible que los actos discrecionales no pueda ser
materia de la accion jurisdiccional de lo contencioso administrativo.

6. Declarativo y constitutivos. Ley aplicable

El acto es declarativo cuando no hace mas que expresar el derecho o la obligacion
preexistente, por cumplimiento de las condiciones legales y reglamentarias. Ejemplo tipico es la
liqguidacion de un impuesto, cuyo efecto es confirmar la circunstancia de hecho que dio lugar al
tributo

En tanto que en el acto constitutivo el derecho y obligacion nace con el pronunciamiento de la
autoridad, en este caso la obligacion tributaria recién tiene efecto juridico cuando el érgano
competente expresa su voluntad por medio de la determinacién del tributo que se concreta en
la liquidacién del mismo.
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El acto declarativo se rige por la ley vigente en el momento en que se perfecciond el derecho o
la obligacion.

En tanto que el acto constitutivo se rige por la ley vigente en el momento de su
pronunciamiento.

7. Preparatorios y definitivos.

Actos preparatorios e interlocutorios son los que inician o impulsan y dan lugar a las sucesivas
fases del procedimiento administrativo, como la resolucidn por la cual se ordena la instruccion
de un sumario o la recepcion de pruebas dentro del mismo; y definitivos son los que ponen fin
al procedimiento, como la resolucion por la cual se condena o absuelve al que ha sido objeto
del sumario.

8. Decisiones o cuasi judiciales.

Son los actos administrativos que definen, declaran o constituyen derechos u obligaciones para
una persona determinada o un grupo determinado de personas. Tiene importancia a los efectos
de saber quiénes son partes en el procedimiento administrativo y contencioso. Cuando la
resolucion administrativa decide sobre mejor derecho entre dos o mas personas, debe
considerarselas partes a los efectos procesales a todas ellas.

9. Actos registrales.

El registro es el acto por el cual un o6rgano del Estado (Registro General de la Propiedad
dependiente del Poder Judicial) asienta en sus libros un acto juridico destinado a tener efecto
contra terceras personas, contratos de como la venta, hipotecas, embargos, etc. A cargo de
oficinas estrictamente administrativas podemos citar el Registro de Alquileres, Registro de
Prenda Agraria, Warrants.

10. Permisos y autorizaciones.
Son actos administrativos por los cuales se cumple el requisito para el ejercicio de un derecho o
se allana para el caso concreto una prohibicion de caracter general.

11. Dictamenes e informes.
No son actos juridicos administrativos sino actos técnicos o materiales, que se realizan sea en
cumplimiento de aquellos, sea como requisitos previos para su pronunciamiento.

1 2. La cuestion de actos politicos o de gobierno.

Existen ciertos actos de caracter excepcional que los gobiernos aplican y que tienen las
caracteristicas de discrecionalidad ilimitada, sin que por ello no sea objeto de una justa
reparacion o indemnizacion a fin de no violar elementales principios del derecho, no sélo
privado, sino del publico interno o internacional. No es valido establecer una oposicion
conceptual entre acto de gobierno y acto administrativo. La diferencia esta mds bien en la
posibilidad de ser recurrible o no el acto de gobierno. El acto de “gobierno” tiene un caracter
irreversible. Segun el Consejo de Estado de Francia.

El otro aspecto que podria motivar la distincion, es el relativo a la responsabilidad civil del
Estado, emergente por causa de un acto calificado de “gobierno” como seria la separacion de
un ministro del Poder Ejecutivo.
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La distincidn entre acto politico de gobierno y acto administrativo es mas bien académica, para
dar también a ciertos actos del Poder Ejecutivo un caracter de mayor autoridad, razén por la
cual tanto la doctrina como la jurisprudencia se ha manifestado cautos en esta materia.

Los llamados actos de gobiernos no son exclusivos del Poder Ejecutivo, corresponden
igualmente a los otros poderes del Estado, al menos no existe una restriccion expresa ni
limitacién, como lo sostiene Sayagues Laso: Los actos de gobierno pueden ser constituyentes,
legislativos, jurisdiccionales y administrativos emanados del Poder Ejecutivo, en sentido formal
y material.

13. Cumplimiento del acto administrativo.

Dictado el acto administrativo, debe ser ejecutada la norma que en él se establece. Toda norma
juridica tiene la pretension de ser ejecutada o cumplida, de modo que bajo este punto de vista
no hay diferencia entre el acto legislativo, el judicial y el administrativo, incluso el acto juridico
privado. Pero el acto administrativo presenta ciertas particularidades bajo otros aspectos; por
su prelacion frente al acto judicial, por la facultad de la Administracion de hacerla cumplir por si
misma (ejecutividad), por el estado habil para ser ejecutado (ejecutoriedad) y por la fuerza
ejecutiva del instrumento en que estd consignado, a prelacion se refiere al simple efecto de la
competencia que tiene la autoridad administrativa para aplicar las leyes llamadas
administrativas.

14. Ejecutividad: prelacion del acto administrativo y su revision judicial a

posterior. Ejecucion por medios propios de la administracion.
Para el profesor Villagra Maffiodo la ejecutividad es la facultad de la autoridad administrativa
de hacer cumplir la decision adoptada por si misma sin necesidad de recurrir al organo
jurisdiccional. El uso indiscriminado de la coaccion administrativa nos conduciria a extremos sin
duda alguna apartados de principios constitucionales basicos: el del debido proceso, el de que
solo el poder judicial puede entender y decidir en actos de caracter contencioso y en definitiva
el de la defensa de los derechos humanos”.

Por eso no se admite que la Administracién pueda ejecutar o hacer ejecutar por a fuerza sus
propias resoluciones sino en determinadas condiciones:

a) Que la ley no prescriba para el caso la intervencién judicial, como para el cobro compulsivo
de créditos fiscales y el allanamiento de domicilio. :

b) Que no se apliquen penas reservadas a la jurisdiccién criminal.

c) Que no sean decisiones o actos del Derecho privado que competen a la jurisdiccidn
ordinaria y aunque fueran del Derecho administrativo, siempre que tengan los mismos o
analogos efectos como la desocupacidon forzada de bienes del dominio publico y la
ocupacién inmediata de bienes expropiados.

d) Que el cumplimiento de la resolucién sea urgente y no haya otro medio que | uso de la
fuerza para hacer frente a la situacion como la demolicion de edificios en peligro
inminente. de derrumbe en caso de incendio.
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15. Ejecutoriedad: Regla general de suspension por interposicion de recursos.
Excepciones.

La ejecutoriedad es la facultad de hacer cumplir directamente lo dispuesto en la declaracién de
voluntad. Lleva implicita la facultad de hacer efectivo el cumplimiento. Rige la regla general
solve et repete” Como ejemplo de ejecucién forzosa sin recurso previo, estd la requisicion
manu militari. Caso tipico puede ser los camiones gruas para retirar un vehiculo de la via
publica que impide el transito. Igualmente es el caso del procedimiento de “fuerza” de la policia
de seguridad para hacer circular a los manifestantes.

En la opinién del profesor Villagra se cuestiona él ¢por qué ha de ser ejecutada una resolucion
administrativa si el afectado ha interpuesto recursos contra la misma y su ejecucion no es
urgente, pudiendo lesionar gravemente el derecho a la defensa y causar dafios irreparables?
éPor el Interés general implicito en el acto administrativo? También la defensa de los legitimos
derechos de los particulares es de interés general. En conclusion para la ejecutoriedad del acto
administrativo debe regir la misma regla general que para la del acto judicial, con la Unica
diferencia de que las excepciones seran mas numerosas, como la del pago previo del impuesto
para recurrir a la via contencioso administrativa que alguna vez debe desaparece por lesiva al
derecho constitucional de la defensa.

16. Fuerza ejecutiva.

El instrumento en que consta el acto administrativo es instrumento publico, como tal trae
aparejada ejecucién, ahora bien, el instrumento publico prueba la existencia del acto
administrativo y hace fe en juicio mientras no sea redarglido de falso. Pero no prueba la validez
del acto contenido en el mismo. Este debe haber llenado los requisitos de regularidad y validez.
Esta distincién es importante a los efectos de las excepciones que puedan oponerse en el
correspondiente juicio ejecutivo.

17. Procedimiento de ejecucion.

Es importante distinguir aqui en Ejecutoriedad propia e impropia.

La propia se aplica principalmente en aquellas situaciones que requieren actos materiales
inmediatos como seria la disolucién de una manifestacion publica, la demolicién de un edificio
en virtud del poder de la policia, etc. En nuestro sistema juridico la ejecutoriedad impropia
tiene amplio campo pues por el imperio de principios constitucionales en diversas situaciones la
Administracion Publica debe recurrir al Poder Judicial para la ejecucion material del acto
administrativo.

Es impropia cuando la decision emanada de la Administracion es ejecutada por el érgano
jurisdiccional que actla a instancia de aquélla. Las leyes tributarias prevén el procedimiento de
ejecucion de sentencia para el cobro de tributos vencidos y ejecutoriados en el
sentido del cddigo procesal. El allanamiento o clausura de un local, como consecuencia de una
inspeccion fiscal, es un caso de ejecutoriedad impropia dictado por el juzgado del fuero civil.
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Leccion 6
Nulidad y Anulabilidad del Acto Administrativo

1. Actos administrativos irregulares: Sancion de las irregularidades del acto administrativo. 2.
Inaplicabilidad de la regla de Derecho privado: no hay nulidad sin ley que la establezca. 3.
Categorias de nulidades: actos nulos y actos anulables. 4. Causas de nulidad: a) Sancién legal
expresa, b) Prohibicién legal, ¢) Falta de autorizacién legal, d) Falta del presupuesto de hecho,
e) Incompetencia, f) Forma y procedimiento. 5. Otras causas de nulidad: dolo, error, violencia,
moralidad. 6. Efectos de la declaracion de nulidad. 7. Anulabilidad. Causas. 8. Efectos. 9.
Subsanacion de los defectos. 10. Nulidad manifiesta y no manifiesta. 11. Presuncion de
regularidad.

1. Sancion de las irregularidades del acto administrativo

El acto administrativo es irregular cuando viola la Constitucion, la ley o el reglamento. Para no
decir que es inconstitucional, ilegal, antirreglamentario, decimos simplemente que es irregular.
Es propio del orden juridico que su violacién sea sancionada, aqui la sancién consistird en la
invalidez del acto esta invalidez puede ser de diversos grados o modalidades, seglin sea la
gravedad de la trasgresion.

2. Inaplicabilidad de la regla de Derecho privado. No hay nulidad sin ley que
establezca.

El Derecho Privado reconoce la autonomia de la voluntad dentro de los limites prescritos en la
ley, vale decir que esta permitido todo lo que no esté prohibido, entonces el acto juridico
privado no puede ser sancionado de invalidez o nulidad si no ha violado alguna prohibicion. Al
paso que el Acto Administrativo requiere como condicién esencial no que no esté prohibido
sino que esté autorizado expresa o implicitamente en la Constitucion en la ley o en el
reglamento que es lo que consiste el principio fundamental de legalidad del la Administracién
por consiguiente la sancidn de invalidez del acto administrativo no necesita estar prevista; le
viene de su propia esencia.

3. Categorias de nulidades.

Nulos: pueden carecer de elementos esenciales del acto administrativo, como si no existieran
Nulidad y Anulabilidad que son las categorias mas aceptadas en doctrina.

Nulidad manifiesta y no manifiesta que aunque de dificil verificacion en los hechos tiene en
nuestra legislacidon efectos de especial importancia.

5. Causas de Nulidad.

La sancién maxima para la irregularidad del acto administrativo es la nulidad reservada para los
defectos mas graves. La nulidad puede ser declarada a peticién de parte o de oficio, y si es
manifiesta ni siquiera necesita ser declarada. La declaracion de nulidad tiene efecto ex tunc; se
reponen las cosas en su primitivo estado.
a) Sancion expresa: cuando la misma ley prevé la sancién de nulidad para el acto
administrativo dictado sin el cumplimiento de determinadas condiciones o requisitos.
b) Prohibicion legal: el acto administrativo dictado contra la expresa prohibicion de la
ley es nulo.
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c) Falta de autorizacion legal: si no esta autorizado expresa o implicitamente y si no
es en la ley, en alguna de las fuentes admitidas en el Derecho administrativo, esta
viciado de nulidad como en el caso de la aplicacién de impuesto o de aplicacién de
sancion sin ley. En el caso de que exista la autorizacidon pero se ha excedido en su
aplicacion, el acto no seria nulo sino simplemente anulable mediante su reforma, y si la
autorizacion ha sido dada con un margen de discrecionalidad para la apreciacion de la
conveniencia y oportunidad de la medida y la autoridad se excede en su facultad o Ia
distorsiona ejerciéndola con una finalidad distinta de la que la ley ha tenido en vista
entonces habrd extralimitacién o desviacion de poder seglin los casos, pasibles de
nulidad si no pudieran ser corregidos mediante su reforma.

d) Falta de presupuesto de hecho: como en el caso de inexistencia del hecho
generador de impuesto o de la infraccion punible. En el caso de que existiera el hecho y
sélo se ha incurrido en una apreciacion defectuosa del mismo, el acto seria meramente
anulable.

e) Incompetencia: en correspondencia con la causal de nulidad por incapacidad en el
Derecho civil, lo es también la incompetencia del érgano en el Derecho Administrativo y
aun mas grave es éste, porque puedo llegar a configurar el delito de abuso de autoridad.
Tanto la falta de competencia en razén de la materia como en la territorial, constituyen
vicios de nulidad, si la falta de competencia no es absoluta sino en relacién con los
organos de una misma institucion administrativa como en el caso de la resolucion
dictada por un jefe de departamento, siendo el drgano competente el director de la
institucion, pensamos que puede ser considerado como anulable, sujeto a la
confirmacién del superior.

f) Forma y Procedimiento: la inobservancia de la forma prescrita de la ley es causa de

nulidad, La nulidad del acto exige que sea dictado de nuevo con la formalidad prescrita.
Lo mismo sucede con la inobservancia del procedimiento establecido en la ley. Para
dictar resoluciones que afecten a la persona o sus derechos o agraven sus obligaciones,
es inexcusable dar lugar a la defensa, aunque no haya procedimiento
previsto para el efecto, en virtud de la “inviolabilidad de la defensa en juicio de la
persona y sus derechos.
Si por inexistencia de procedimiento establecido la autoridad opta por el que considera
mas adecuado para los fines de la ley cuya ejecucién le compete y éste es considerado a
posteriori inconveniente o inoportuno, no seria necesariamente nulo, a nuestro parecer
sino simplemente anulable.

6. Otras causas de nulidad: dolo, error, violencia, moralidad.

En el acto administrativo no cabe atender a la voluntad propia del agente que sélo debe
pronunciarse conforme a la ley, el dolo, error y violencia que vician dicha voluntad no pueden
tener el mismo efecto que en Derecho privado. Seran causas de nulidad del acto administrativo
en tanto cuanto fuesen parte para distorsionar el pronunciamiento del agente, de tal modo que
nos encontrariamos mdas que en presencia de vicios de dicho pronunciamiento y no de a
voluntad. Salvo desde luego, la responsabilidad personal de la que ha usado del dolo, ejercido
ni violencia o inducido o tratado de inducir a error al agente. Y salvo también que por tales
medios se haya obtenido un pronunciamiento que, aunque formalmente correcto, constituya
una inmoralidad manifiesta. Esta podria ser causa de nulidad.
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7. Anulabilidad. Causas y efectos.

Hay que distinguir que el acto nulo no es confirmable ni subsanable y sus causa deben ser
evidentes por violar normas expresas constitucionales o de la ley, en cambio la situacién de
nulidad relativa en razén de mérito o circunstancia, puede no obstante ocurrir y ser
identificable. Si el acto esta viciado en razén de mérito o conveniencia, la revocacion tiene un
efecto ex nunc y se admite la prescripcidn. La declaracién de un tributo y su abono respectivo
pueden ser modificadas en circunstancia de una inspeccién de rutina posterior, si se
comprueba la existencia de un gasto no deducible y que efectivamente no corresponda. La
administracion en este caso puede revocar la liquidacién impositiva si se cumple dentro del
plazo de la prescripcion.

8. Subsanacion de los efectos.

Se consideran subsanados los actos anulables por decaimiento de los recursos que procedian
contra el mismo, que no otra cosa significa desde luego que dichos recursos tengan plazos
dentro, de los cuales deben ser ejercidos.

9. Nulidad manifiesta y no manifiesta.

Nulidad manifiesta es la que aparece evidente, sin necesidad de investigacion de hecho o de
derecho, vy;
Nulidad no manifiesta es la que requiere dicha investigacion.

Presuncion de regularidad.

La mayor parte de los autores sostiene que el acto administrativo lleva consigo la presuncion de
regularidad, y por tanto, debe ser cumplido mientras no sea declarada su nulidad. De admitirse
la presuncion de regularidad, serd a cargo del obligado la prueba y demostracion de a nulidad,
aunque ésta fuese manifiesta, en lo que también hay notoria incongruencia, porque équé
prueba y demostracidn harian falta en el supuesto de que la nulidad sea evidente?.
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Leccion 7
Revocacion por Conveniencia u oportunidad y por cambio de criterio.

1. Actos administrativos regulares. Revocacién en sentido amplio y sentido estricto. 2.
Revocacion por razén de conveniencia u oportunidad y por cambio de criterio en la aplicacion
de la ley. 3. Diversas opiniones doctrinales. 4. Principios rectores para la revocacion: a)
Prevalencia del interés publico sobre el interés privado, b) La res judicata y el acto
administrativo, c¢) Diferencias provenientes del acto reglado y del discrecional, d) Idem de los
actos de ejecucion Unica y sucesiva. 5. Esquema de la revocabilidad. 6. Actos reglamentarios.
7. Actos individuales reglados: a) de ejecucion Unica; b) de ejecucion sucesiva. 8. Actos
discrecionales: a) de ejecucién Unica, para situacion invariable; b) de ejecucion sucesiva, para
situacion invariable; c) para circunstancias variables. Ejemplos. 9. Otras variantes: a)
revocacion en favor del particular: excepciones: b) cambio sobreviniente en la legislacion. 10.
Caducidad.

1. Revocacion en sentido amplio y sentido estricto.

Revocaciéon en sentido amplio significa retiro o cancelacién total o parcial de los efectos de un
acto administrativo, de cualquier clase que fuese, reglamentario o individual y regular o
irregular. En tanto que en sentido estricto, se reserva la denominacidén para designar la
cancelacion total o parcial de los efectos del acto administrativo por razén de conveniencia u
oportunidad o por cambio de criterio en la aplicacidén de la ley, sin que el acto sea en si mismo
irregular.

2. Revocacion por razon de conveniencia u oportunidad y por cambio de
criterio o la ampliacion de la ley.

La cuestion es saber si el acto administrativo, una vez que cause estado en la instancia
administrativa y en la judicial, puede ser o no revocado posteriormente; en otras palabras, si el
acto administrativo asi perfeccionado goza o no de la fuerza de cosa juzgada. Habrd cosa
juzgada formal en el sentido de que el particular afectado no podra ya impugnar el acto, puesto
gue nos ponemos en el supuesto de haberse agotado los recursos; y se pregunta también si
habra cosa juzgada material con el alcance de que la autoridad administrativa y la judicial en su
caso quedaran atadas a su propia resolucién sin ser revocadas total o parcialmente.

3. Diversas opiniones doctrinales.

Sobre este punto hay una gran diversidad de opiniones, como la de Fleiner para quien una
situacidon que va contra el interés publico no puede subsistir ni siquiera un dia mas. Y de otra
parte Cassagne segun el cual la regla en el acto administrativo unilateral es la de la
inmutabilidad, irrevocabilidad o estabilidad como algunos autores prefieren titularla.

4. Principios rectores para la revocacion.

a) Prevalencia del interés publico sobre el interés privado: teniendo presente
que a seguridad juridica de este ultimo, la estabilidad de las resoluciones que reconocen
algun derecho o imponen alguna obligacidn, es también de interés general, a pesar de la
simplicidad aparente de la prescripcidon constitucional de que “en ningun caso el interés
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particular prevalecera sobre el interés general”, es tarea dificil que debiera quedar
reservada a la ley.

b) La Judicata y el acto administrativo: existe identidad entre la situacion de la res
judicata en Derecho comun, ceiiida a los términos de la demanda y la contestacién, y a de
ciertos actos administrativos dictados también para situaciones invariables, como la de
una determinacién individual de impuesto resuelta definitivamente con el Fisco, debe
llevar a acoger esta ultima bajo el amparo de la fuerza de cosa juzgada formal y material,
que tiene la misma razén de ser y protege a la vez la seguridad juridica de las partes y el
interés general de dar término definitivo a toda clase de litigios.

c) Diferencias provenientes del acto reglado y discrecional: es otra de las
variantes a tener en cuenta, porque hallandose la administracién vinculada estrictamente
a la ley en la primera, no es procedente que pueda cambiar sus resoluciones, al menos
con la misma amplitud que en la segunda, en que ella tiene justamente el arbitrio de
acomodar sus actos a razones de oportunidad o conveniencia.

d) La distincion entre los actos de ejecucion unica y sucesiva: si se trata de
actos de ejecucion Unica vale decir que agotan sus efectos de una sola vez, y los de
ejecucidn sucesiva que se prolonga en el tiempo, si se trata de un acto de ejecucidn Unica,
su revocacion posterior sera necesariamente retroactivos, en tanto que si la ejecucion es
sucesiva la revocacién puede afectar solamente los efectos futuros y no los ya cumplidos.

5. Esquemas de la revocabilidad.

Es evidente que no puede afirmarse en forma absoluta que el acto administrativo sea revocable
0 no revocable. Hay que hacer distinciones teniendo presente los principios, se puede intentar
un esquema de la revocabilidad y las condiciones en que ella procede, del modo siguiente:
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Revocabilidad del acto administrativo.

—Actos Revocables (derogacion o modificacion del reglamento)
Reglamentarios efecto ex nunc.

—Nulos: revocables (declaracion de nulidad)
efecto ex tunc
—lrregulares
—Anulables: revocables (anulacién).
efecto ex nunc.

( (—De ejecucién Unica: irrevocable.
Ej. : liquidacién de Impuesto pagada.
—Reglados <
—De ejecucidn sucesiva: Irrevocable.
Ej. : jubilacién concedida.

\

—Actos

individual [ —De ejecucion Unica
ndiviauales

para situacion invariable: Irrevocable.
—Regulares Ej.: multa por infraccién considerada leve.

—De ejecucidn sucesiva
—Discrecionales< para situacion invariable: recovable
Ej.: licencia para exhibicion de pelicula

—para circunstancias cambiantes:
Revocable.
K Ej.: permiso de ocupacion del dominio

K \publico.

9. Otras variantes.

A) revocacion a favor del particular: todas las hipdtesis del esquema precedente contemplan,
solamente la revocacion en perjuicio del particular. Si es en su favor el acto administrativo es
en principio revocable, siempre que no concurran algunas condiciones como las siguientes:

1) Que no se trate de facultades vinculadas, no renunciables de la Administracién, como el
cobro de tributos e imposicién de sanciones. ,

2) Que lo que se concede con la revocacion a uno, no se le niegue a otro, en violacion del
principio de igualdad.

3) Que la revocacién no afecte derechos de terceros.
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B) La revocacion puede proceder también por cambio sobreviniente en la legislacién, incluso
con efecto retroactivo a favor del particular ya que la prohibicion constitucional de
retroactividad rige sélo si la aplicacién de la nueva ley es mas gravosa y no es mas favorable.

10. Caducidad.

Otra causa de extincidn del acto administrativo, que no debe confundirse con la revocacion, es
la caducidad. Esta puede sobrevenir por acaecimiento de una condicién extintiva o el
incumplimiento de un cargo impuesto en el mismo acto administrativo. Lo mismo que en la
nulidad manifiesta la caducidad puede no requerir declaracidon expresa cuando ella surge sin
necesidad de investigacion alguna de hecho o de Derecho. La caducidad tendrd normalmente
efecto ex nunc, pero puede ser ex tunc, como en la declaracién de nulidad, si la ley en vista de
la gravedad de la trasgresion, ha querido darle ese efecto.
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Leccion 8
Organos y Agentes Estatales

1. Teoria del 6rgano. 2. Imputacion de actos del ser humano al 6rgano.3. Similitud y no
identidad con organismos naturales. 4. Organo, cargo y agente. 5. Jerarquia de los érganos,
paralela a la de las normas. 6. Designacion y competencia de los érganos. 7. Leyes y
reglamentos organicos. 8. Coémo se identifica al 6rgano. 9. Competencia y capacidad.10.
Clasificacién. 11. Identificaciébn del agente estatal. 12. Diferentes clases de agentes y su
régimen juridico. 13. Funcionario publico: criterio para su definicion y elementos no definitorios.
14. Agentes contratados. 15. Agentes reclutados. 16. Autoridad y empleado. 17. Funcionarios
de hecho: condiciones para la convalidacion de sus actos.

1. Teoria del organo.

La actuacién humana para que surta efecto en Derecho tiene que debe estar calificada y
autorizada por el mismo ordenamiento juridico, para crear y ejecutar validamente las normas,
el hombre debe actuar en funcidn de un instrumento que es el llamado ”"6rgano” , creado por el
propio ordenamiento juridico. Esta teoria del drgano es valida para la totalidad de la actividad
juridica, estatal, legislativa, administrativa y judicial. Pero es en Derecho Administrativo que se
la expone especialmente porque es en la Administracion que se encuentran los mas numerosos
y variados érganos.

2. Imputacion de actos del ser humano al érgano.

El érgano es una creacidn juridica de existencia ideal, lo mismo que la norma, es claro que no es
el érgano el que actlda por si mismo sino que es su agente el ser humano, cuyo actos son
imputados al érgano. En efecto no puede explicarse el status del agente en funcion del érgano
con la figura del mandato porque el Estado, las instituciones administrativas que designan sus
propios 6rganos y las personas juridicas en general incluso las del Derecho privado no pueden
otorgar mandatos porque no tienen voluntad propia. Con la imputacién del acto del agente al
drgano no como acto de volicidn real sino como acto condicionante de la creacién y ejecucion
de las normas juridicas desaparecen las dificultades sefialadas. En lo que oca a las
responsabilidad del Estado, no hay mas razones para admitirla que la que sea objetivamente
justa. Su imputacion al Estado es cuestidn técnica juridica que no ofrece dificultad alguna.

3. Similitud y no identidad con organismos naturales.

El nombre de drgano tomado de la biologia, soslayando su primitivo significado de
instrumento, es lo que ha llevado de un mero simil a una indebida identificacion. Si se habla de
organismo estatal o de cualquiera otra institucion juridica como “organismo” debe entenderse
gue se trata de un sistema de drganos, valido l6gicamente como sistema y no realmente como
organismos.

4. Organo, cargo y Agente.

El agente conserva su propia individualidad, que no es absorbida por el drgano, solo una parte
de su actividad es imputada al 6rgano y lo demds sigue siendo ajeno a éste. Para él ademas la
funcidn del érgano es un “cargo” vale decir que es encargado de la funcién del érgano.
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5. Jerarquia de los 6rganos, paralela a la de las normas.

Al orden jerarquico de las normas (Constitucién, ley, reglamentos, sentencias y resoluciones
administrativas) corresponde una jerarquia de los érganos conforme se ilustra en el esquema
siguiente:

Poder Constituyente: Constitucion
(creacion de normas fundamentales)

l

P. Legislativo: ejecucion de la Constitucién por un lado y creacién de
normas juridicas generales mediante leyes.

P. Ejecutivo: ejecucion de la ley por P. Judicial: Ejecucion (aplicacion)

un lado y creacion de nuevas normas de la ley por un lado y concrecion de

mediante reglamentos y resoluciones las normas a casos individuales

administrativas individuales mediante sentencias y resoluciones.

Organos del P. Ejecutivo (centra- Organos del P. Judicial: C. S. de

lizados y descentralizados) justicia y tribunales y juzgados in-
feriores.

6. Designacion y competencia de los d0rganos.
El principio fundamental es que ningln érgano puede designarse a si mismo y determinar su
propia competencia. Si asi ocurriera, fuese un acto revolucionario, lo que bajo eufemismo de
acto institucional no es infrecuente en nuestro tiempo.

Los drganos llamados a reglamentar, ejecutar y aplicar la Constitucién, que son los Poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, con sus respectivas competencias deben estar y estan
designados en la misma constitucion.

Los érganos de ejecucién o aplicacién de la ley deben estar designados en la misma ley, con
estas limitaciones derivadas de prescripciones constitucionales.

7. Leyes y reglamentos organicos.

Se llaman con propiedad “leyes y reglamentos organicos” aquellos en que se instituyen
organos, se determinan sus respectivas competencias y se establecen las relaciones que han de
regir entre ellos. Pero el lenguaje usual denomina “orgdnica” a la ley que retne en una unidad o
sistema las disposiciones ingentes a una materia.

8. Como se identifica al 6rgano.

Se identifica mediante escudos, titulares, sellos uniformes que tienen importancia practica, a
veces decisiva para la proteccion del particular. Si por ejemplo para pagar un impuesto el
contribuyente localiza la oficina recaudadora que ostenta el escudo indicativo llega a la
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ventanilla destinada a la recaudacién, efectua el pago y le entregan el comprobante con firmas
y sellos conforme a los reglamentos.

9. Competencia y capacidad.

La competencia es la esfera de atribuciones del érgano en tanto que la capacidad es la aptitud
de la persona para adquirir derechos y contraer obligaciones, y asi distinguimos que la
capacidad de la persona puede ser ejercida por representacion o mandato en forma que no
puede serlo la competencia del 6rgano que debe ser ejercida por sus propios agentes.

10. Clasificacion.

La primera clasificacién que puede hacerse de los drganos es la de la fuente en que estdn
instituidos: constitucionales, legales y reglamentarios. Bajo otro punto de vista se clasifican en
simples, colegiados y complejos.

Simples: son aquellos cuyas funciones las ejercen agentes individuales los mas comunes en la
Administracion.

Colegiados: son los constituidos por un conjunto de agentes que actdan como un solo
cuerpo.

Complejos: que no son simples ni colegiados como el Poder Ejecutivo.

11. Identificacion del agente estatal.
La imputacidn del acto a un érgano estatal es por consiguiente lo que hace que el agente sea
también estatal y no particular o privado.

Una situacion particularisima es la de los registros publicos y los escribanos encargados de ellos.
Es indudable que el registro y la funcién que le son propios son estatales puesto que son
creados por el Estado pero quien se encarga de ellos el escribano actia en su propio nombre,
con la consecuencia apuntada mas arriba de que sus actos no pueden causar responsabilidad
para el Estado.

12. Diferentes clases de agentes y su régimen juridico

Todo agente estatal, por desempefiar una funcion publica, debiera llamarse funcionario
publico, se reserva sin embargo este nombre solo para una clases de agentes de tal modo que
agente viene a ser el género dentro del cual hay que distinguir varias especies.

13. Funcionario publico criterio para su definicion y elementos no
definitorios.

La clase de agente propia de la Administracidon publica moderna es la del funcionario. Se lo
distingue por el caracter permanente normal de la funcidon que desempefia y del 6rgano o cargo
al que se atribuye dicha funcién, ademas de ser un cargo presupuestado.

No son elementos definitorios: el rango o jerarquia del cargo, la clase de servicio prestado, la
forma de adscripcién del cargo, el caracter voluntario del cargo, la periodicidad de la condicidn,
la remuneracién del servicio.

El funcionario publico se rige por su propio estatuto que Derecho Administrativo y no civil ni
laboral. Las cuestiones que se suscitan entre el mismo y la administracion competente a la
jurisdiccion contenciosa Administrativa.
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14. Agentes Contratados.

La administracion central y las entidades descentralizadas en su caracter de personas juridicas
pueden contratar agentes y generalmente lo hacen para servicios accidentales o transitorios
como obreros para obras determinadas o profesionales y expertos para servicios especificos.

15. Agentes reclutados.

Son los que por obligacion legal prestan un servicio accidental o transitorio dentro de la
Administracién, son muy raros si pudiesen darse unos pocos ejemplos como los miembros de
las mesas electorales cuyas funciones duran y terminan con el acto electoral y los llamados a
elaborar en el practicamiento del censo.

16. Autoridad y empleados.

Empleados serian los subalternos, remunerados, servidores de la Administracion.
Autoridad es apropiada para designar a los agentes sean funcionarios contratados reclutados
con facultades para dictar resoluciones y emitir érdenes.

17. Funciones de hecho condiciones para la convalidacién de sus actos.
Son convalidados sus actos en cuanto hayan sido contratados por la Autoridad Administrativa
correspondiente, sometiéndose a la jurisdiccion contenciosa Administrativa.
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Bolilla 9
Organizacion Administrativa

1. Objeto de la ciencia de la administracién y del Derecho administrativo. 2. Ordenamiento de
los érganos en unidades administrativas. 3. Unidad de la Administracion. Atribuciones
constitucionales del Presidente de la Republica. 4. Forma centralizada de organizacion. 5.
Especializacion de funciones: atribuciones de los Ministros. 6. La descentralizacion politica y
descentralizacion administrativa: diferencia. 7. Descentralizacion de competencia: sus grados.
8. Institucién administrativa con facultad reglamentaria: autonomia. 9. Descentralizacion de
personalidad: sus especies. 10. Institucion administrativa con personeria juridica: autarquia. 11.
Empresa publica. 12. Empresa mixta. 13. Empresa plurinacional. 14. Formas combinadas de
descentralizacion: institucion autonoma y autarquica. 15. Desconcentracion de servicios. 16.
Medios de control de las entidades descentralizadas.

1. Objeto de la ciencia de la administracion y del derecho administrativo.

La ciencia de la Administracién busca organizar en la forma mas adecuada para la realizacion de
sus fines politicos, econdmicos y sociales, en tanto que es funcién del Derecho Administrativo
asegurar si el comportamiento de os drganos y sus agentes para la obtencién de los mismo
finen. El Derecho Administrativo esta sujeto en cierto sentido a las indicaciones técnicas
de la ciencia de la administracién que constituyen su fuente pre-juridica, de tal modo que si se
apartara de ella, debiera ser reformado para ajustarse a las mismas. De su parte, también la
ciencia o arte de la administracién se halla condicionada por principios propios del Derecho
Administrativo.

2. Ordenamiento de los organos en unidades administrativas.

Es tarea propia de la ciencia o técnica administrativa la organizacion, de unidades operativas
para la realizacion de toda clase de funciones y servicios. Este condicionamiento
técnico tiene relevancia para el Derecho administrativo que atribuird competencia no a los
organos tomados individualmente sino a dichas unidades o a sus directores o jefes.

La unidad administrativa base puede ser denominada “departamento”. Se lo define como
seccidn de la Administracion caracterizada por la reunién de los medios necesarios (personal y
material) para ejecutar una funcién o realizar un servicio determinado. El departamento estara
provisto de un nucleo central de direccién (jefe unipersonal o consejo directivo, al que se
agregan secretarios, auxiliares, ordenanzas, etc.)

La “departarmentalizacion” puede hacerse siguiendo el criterio de finalidad, o del proceso
operativo, o del territorio como las Municipalidades, o de los destinatarios de los servicios.

Los departamentos o como se denominen las unidades administrativas basicas pueden
descomponerse en sus elementos constitutivos (divisiones, secciones, grupos, etc. Los mismos
departamentos pueden organizarse a su vez en pequefias y grandes unidades. Asi la
Universidad Nacional es una gran unidad compuesta de las pequefias unidades que son las
Facultades. Este ordenamiento no es indiferente al Derecho Administrativo que a veces toma la
unidad superior para conferirle personeria juridica (Universidad Nacional, Banco Central) y en
cambio atribuye competencia a las unidades subordinadas (Facultades, Superintendencia de
Bancos).
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3.Unidad de la Administracion. Representar al Estado. Atribuciones
constitucionales del Presidente de la Republica.

Dos son los principios que deben seguirse para una buena administracion, tanto privada como
publica: el primero es el de la unidad y el segundo, tan importante como el primero es el de la
especializacion de funciones. El de la unidad de la Administracién se asegura mediante la
unidad de mando, que no es necesariamente de cardcter autoritario sino que puede ser al
modo de la sefal o signo que requiere la accion coordinada de un equipo. Nuestra Constitucién
sefala en su inciso primero, entre los deberes y atribuciones del Presidente de la Republica el
de representar al Estado y dirigir la administracidn general del pais.

4. Forma centralizada de organizacion.

La mencionada funcion la ejerce el Presidente con sus Ministros que de este modo constituyen
el poder central de la Administracion. Es una organizacion peculiar del Poder Ejecutivo, ya que
en el Poder Legislativo y en el Poder Judicial no existen poderes centrales, en lo que a sus
propias funciones legislativas y judiciales se refiere, sino drganos coordinados (Camara de
Diputados y de Senadores, jueces y tribunales titulares de sus propias esferas de competencia),
no supraordenados. Ahora bien: hay centralizacién administrativa en la medida en que os
organos del poder central retienen sus facultades de emitir actos administrativos
reglamentarios e individuales, de modo que los subordinados son simples ejecutores.

Es usual que los 6rganos subordinados tengan atribuciones determinadas, como los que han de
recaudar diferentes tributos o los jefes de policia y comandantes de unidades militares,
reservandose el poder central adoptar las medidas que considere decisivas y oportunas, como
ocurre con las instrucciones generales de servicio del Ministerio de Hacienda a las oficinas
recaudadoras, las érdenes directas del Ministerio del Interior a la Policia y las érdenes de
operaciones militares que sélo puede darlas el Presidente de la Republica. Podemos sefialar
que la forma centralizada de administracién no es rigida, sino que admite grados que la llevan
paulatinamente a la descentralizacién.

5. Especializacion de funciones atribuciones de los Ministros y del Consejo de
Ministros.

Nuestra Constitucidon sefiala que la direccién y la gestion de los negocios publicos estan
confiadas a los Ministros del Poder Ejecutivo. Los ministros son los jefes de la administracion de
sus respectivas carteras, en las cuales, bajo la direccién del Presidente de la Republica,
promueven y ejecutan la politica relativa a las materias de su competencia. Son solidariamente
responsables de los actos de gobierno que refrendan.

No cabe duda que constitucionalmente puede la ley determinar los asuntos que seran materia
de resoluciones ministeriales y no de decretos. En suma, el Poder Ejecutivo es un completo de
organos en forma de pirdmide en cuya cuspide esta el Presidente que con sus atribuciones
sobre toda la Administracién y su facultad de nombrar y remover a los Ministros asegura la
unidad, y por debajo estan los ministros que son jefes de las diferentes funciones y servicios y
puntos de partida de la descentralizaciéon administrativa.

El Consejo de ministros tiene como deberes y atribuciones coordinar las tareas ejecutivas,
impulsar la politica de Gobierno y adoptar decisiones colectivas. Compete al Consejo deliberar
sobre todos los asuntos de interés publico que el Presidente de la Republica someta a su
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consideracion, actuando como cuerpo consultivo, asi como considerar las iniciativas: en materia
legislativa, y disponer la publicacién periddica de sus resoluciones.

6. Centralizacion y Descentralizacion. Descentralizacion politica y
Administrativa.

La necesidad de coordinar la actividad administrativa de los diversos organismos que integran
la Administracién nos lleva a considerar el problema de la centralizacion y descentralizacion
administrativas. En efecto, la centralizacion puede aplicarse a cualquiera de las funciones
estatales: la legislativa la administrativa o la jurisdiccional.

Es conveniente diferenciar la organizacidon administrativa centralizada y la descentralizada con
la centralizacidn y descentralizacién politicas. Las ultimas se refieren a la constitucion organica
del Estado, a su carta fundamental. Por otro lado, la centralizacion y descentralizacién
administrativas corresponden al funcionamiento de los servicios publicos, en el sentido amplio
del término, y a los distintos ruedos de su gestién por los organismos correspondientes. La
centralizacion y descentralizacion politicas no implican que necesariamente la centralizacion y
descentralizacién administrativas, que pueden no corresponderse reciprocamente. Esto
significa que dentro de un sistema politico centralizado los organismos pueden ser
administrativamente descentralizados.

Centralizacion: es la concentracién de facultades y de poderes en el érgano central para las
decisiones ejecutivas y para la designacion de los agentes de ese érgano.

Nuestra ley fundamental adopta el sistema politico unitario. Por causa de la mayor complejidad
de la Administracién Publica nacional, debida al natural crecimiento de los servicios vy
la funcién publica, se opera un paulatino proceso descentralizador en el dmbito de la
Administracién.

La descentralizacion: es una consecuencia racional de la complejidad creciente de las
funciones administrativas del Estado, que lleva a la necesidad de aliviar la carga de la
administracion en un solo organismo.

El objetivo practico de la descentralizacion es retirar o transferir los poderes de la
administracion central a otros érganos con capacidad de autodeterminacién mas o menos
amplia.

7. Descentralizacion de competencia: sus prados.

En el Estado moderno no se concibe la centralizacion ni la descentralizacion en forma absoluta.
El proceso de descentralizacién sera mayor o menor segun el grado de poderes que la
administracion central transfiera a los drganos, y la intensidad de los poderes de contralor. En
consecuencia, esta gradacién de poderes se traduce en una cuestion de competencia,
consistiendo la descentralizacion en la disminucion de poderes de la autoridad central para
transferirlo a una autoridad de competencia menos general; sea de competencia territorial
menos extensa (autoridad local), sea de una competencia especializada por su objeto.

35 | Javier_Ag



Derecho Administrativo

Refiriéndose a la materia del proceso de descentralizacion, se constata una gradacion en la
transferencia de funciones a los organismos descentralizados, que determina los distintos tipos
de descentralizacion.

8. Institucion administrativa con facultad reglamentaria: autonomia.

La ley atribuye a drganos administrativos, no ya competencia para resolver cuestiones
concretas de aplicacion, sino facultades reglamentarias, para regular mediante reglamentos
determinadas actividades econdmicas y sociales, la descentralizacion que asi se produce no es
en puridad del Poder Ejecutivo, sino del Poder Legislativo los que van a ejercitar la delegacion
legislativa.

La misma descentralizacidon conduce a la autonomia. No decimos que constituye por si misma la
autonomia de las instituciones administrativas asi descentralizadas, porque para ello se
requiere ademas un régimen juridico que les asegure una relativa independencia, relajando en
cierta medida el orden jerarquico que las somete al poder central, lo que no existe en el caso de
la jefatura de policia por ejemplo, sujeta a érdenes e instrucciones directas del Ministerio. Pero
si conduce a la autonomia, en el sentido auténtico del vocablo, en cuanto que las instituciones y
organos en esta forma descentralizados no se limitan a aplicar la ley sino que ademas aplican
las normas dictadas por ellos mismos.

9. Descentralizacion de personalidad. Sus especies.

Hasta aqui hemos visto que el proceso de descentralizacidon se ha producido sin necesidad de
gue otro o6rgano o complejo de organos constituido en departamento o institucion
administrativa sea investido de personalidad juridica y, por consiguiente, de capacidad para
celebrar actos juridicos del Derecho privado. Le basta con la competencia que le ha sido
asignada para cumplir funciones de caracter publico. Ahora bien, si el Estado fuera la Unica
persona juridica existente para la actuacion de toda la Administracién publica en Derecho
privado, habria una centralizacién de personalidad enteramente inadecuada porque sélo el
Estado podria ser titular de derechos y obligaciones (de Derecho Privado se entiende), tener
patrimonio, contratar, ser responsable ante terceros, actuar ante los tribunales como
demandante o demandado, etc.

La solucién juridica para este problema consiste en la atribucion de personalidad a las
instituciones estatales que la necesitan y que de este modo se escinden técnicamente de la
persona juridica Estado.

10. Institucion administrativa con personeria juridica autarquica.

La personalidad juridica es de caracter eminentemente patrimonial, pero se la otorga a ciertas
instituciones administrativas con el objeto de garantizar su autonomia. Es el caso de la
Universidad Nacional, que tiene la funcién de reglamentar la ensefianza superior, a que podria
cumplir sin patrimonio propio, capacidad para contratar, etc., dentro de la persona Estado. En
estas condiciones su autonomia se veria sin duda disminuida, pues incluso la libertad
académica necesita algun sustentaculo econdmico en que apoyarse. Ademas tiene en su propia
esfera de administracion fuentes de recursos, como los derechos de estudio, ademas con la
investidura juridica, la Universidad puede aceptar legados y donaciones que de otro modo, aun
siendo destinados a la misma Universidad, ingresarian a rentas generales de la Nacién sin la
seguridad de que reviertan en beneficio de ella. La misma descentralizacidon de personalidad
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conduce a la autarquia. Conduce no constituye porque es evidente que la posibilidad juridica de
autosuficiencia es una cosa y su realizacién de hecho, otra.

11. Empresa Publica.

Es un ente juridico descentralizado con personeria juridica regulado por el Derecho
Administrativo, No obstante tener el caracter de persona publica, |la actividad derivada de su
objetivo principal esta reglada por el derecho privado. Un aspecto que debe destacarse con
relacion al funcionalismo de la empresa publica es que el personal que la integra se rige por el
derecho laboral privado, sin perjuicio, en ciertos casos, de corresponder al estatuto del
funcionario publico regular ciertos aspectos laborales, principalmente cuando es un servicio
publico.

Las empresas publicas existentes en nuestro pais estdn caracterizadas en sus respectivas leyes
orgdnicas con idénticos o parecidos términos como institucién autdrquica, con personeria
juridica y patrimonio propio. De estas tres notas calificativas a personalidad juridica es sin duda
la fundamental, porque es mediante ella que la empresa publica puede tener patrimonio,
recursos y presupuestos propios, capacidad general para contratar, etc.,, y asumir
responsabilidad, todo lo cual viene a constituir su autarquia.

12. Empresa Mixta.

Con este nombre se individualiza a las entidades o corporaciones donde participan como
asociados el capital publico con el privado. La empresa de capital mixto es una personeria
juridica cuya estructura se rige por el derecho publico principalmente, aunque su actividad se
desarrolla de conformidad con las normas del derecho privado.

La doble normativa publica y privada hace dificil establecer una linea de separacion entre
ambas vertientes legales. Esta ambigliedad se resuelve y aclara con la ley de su creacidn, en
cuanto a las atribuciones del sector publico como privado, lo que no impide, cualquiera sea la
proporcién del capital accionario, que el Estado ejerza siempre la tutela necesaria por existir un
interés publico de caracter financiero.

Segun el grado de participacién del capital del Estado, la intervencion en la empresa sera mayor
o menor para el nombramiento de los directores principalmente. Existen entes autarquicos
como el Instituto de Previsidn Social, con fuerte participacidon del sector privado; sin embargo,
de acuerdo con la ley de su creacion la direccion del ente practicamente la ejerce el Estado, al
tener la facultad de nombrar los directores, aunque tengan representacién los asegurado en la
junta directiva del ente practicamente la ejerce el Estado, al tener la facultad de nombrar los
directores, aunque tengan representacion los asegurados en la junta directiva del ente.

13. Empresa plurinacional.
Modelo de esta entidad es “Itaipu Binacional” que segln uno de los autores de sus estatutos es
una entidad internacional de naturaleza empresaria.

Se la constituye por tratado, porque obliga a los Estados o, por su intermedio, a sus respectivas
empresas publicas y, ademds, porque deben resolverse numerosas cuestiones de Derecho
internacional, privado, civil, comercial, laboral, fiscal, incluso régimen monetario, que se
susciten con motivo de la explotacidon empresarial en comun.
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Aungue el tratado y el Estatuto no confieren explicitamente personalidad juridica auténoma
a ltaipu, tal configuracion esta obviamente implicita en el estatuto, segun el cual la Empresa
tendra capacidad juridica, financiera y administrativa y también responsabilidad técnica, para
estudiar, proyectar, dirigir y ejecutar las obras que tiene como objeto, ponerlas en
funcionamiento y explotarlas, pudiendo, para tales efectos, adquirir derechos y contraer
obligaciones.

14.Formas combinadas de descentralizacion: institucion auténoma vy
autarquica.

Las formas de descentralizacién nunca se hallan aisladas sino combinadas unas en otras,
tenemos el ejemplo de las Facultades de la Universidad Nacional, cuyos Consejos Directivos
tienen atribuciones para recaudar derechos de estudio e invertir su importe en gastos de la
misma Facultad. No es que las Facultades tengan personalidad juridica, de la que sélo estd
revestida la Universidad, sino que por descentralizacién de la competencia de recaudacion y
erogacion que incumbe a la Universidad respecto de sus recursos, la tienen las Facultades.

a) Entidad auténomay a la vez autarquica: cuando a una institucion auténoma, vale decir
con competencia para regular mediante reglamentos determinadas esferas de actividad
econdémica o social, se le confiere personalidad juridica, como las Municipalidades.

b) Si a una empresa publica se le conceden las mismas facultades reglamentarias, como
ANNP para navegacion y puertos, se configura una empresa publica que es autarquica y
a la vez auténoma.

15. Desconcentracion de servicios.

No debe confundirse con “descentralizacién” en su concepto juridico, la “desconcentracién que
solo consiste en la distribucién de los servicios dentro del territorio.

Sin duda tiene importancia para la comodidad de los usuarios como la distribucion de oficinas
de correos en todos los puntos de la Republica, y a veces también para la eficacia de la propia
administracion, como ocurren en el caso de oficinas recaudadoras regionales. Pero no tiene
relevancia juridica, mientras las oficinas locales de Impuestos Internos, por ejemplo, no tengan
por ley alguna competencia especial que no sea, respectivamente la de mera recepcion vy
transmisién de comunicaciones o la de percepcion material de impuestos.

16. Medios de control de las entidades descentralizadas.

Por mas autonomia o autarquia que tenga cualquiera de las entidades descentralizadas del
Estado, sea una empresa publica, mixta nacional o binacional existe un derecho de control
irrenunciable por parte del Estado, caso contrario seria admitir la existencia de una entidad por
encima del principio de la soberania. Es un derecho inherente a la propia naturaleza del Estado.

Bajo su aspecto técnico- administrativo, una descentralizacién extremada rompe la unidad de la
administracion, la desintegra y dificulta la adopcién de un programa general gubernativo,
escapando ademds del sistema de control considerado indispensable para toda la
Administracién publica. De otro lado, si la autonomia o autarquia es excesivamente disminuida
se pierden las ventajas de la independencia, rapidez de accién y especializacién de funciones.
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Algunos de los medios de coordinacion y control son:
a) Del Poder Legislativo:
1. Sancién del presupuesto.
2. Reforma de las leyes organicas.
3. Designacion de comisiones investigadoras, dentro de las facultades Ilamadas
implicitas del Poder Legislativo.

b) Del Poder Ejecutivo:
1. Designacion de directores del ente descentralizado.
2. Ajuste y aprobacion de los presupuestos por el Ministerio de Hacienda,
3. Supervisidn del desenvolvimiento de la administracidn de los entes autarquicos
4. Control mediante los sindicos de las empresas publicas.

c) Del Poder Judicial:
1. En ocasién del recurso contencioso- administrativo interpuesto por los particulares el
mismo tribunal de cuentas (primera sala) controla la legalidad de los actos de la
Administracién inclusive de los entes descentralizados.

La Contraloria General de la Republica es un organismo constitucional cuyas funciones de
control financiero estan previstas en el articulo 9 inc. d. “Fiscalizar las cuentas nacionales de las
empresas o entidades multinacionales de cuyo capital participe el Estado en forma directa o
indirecta, en los términos de sus respectivos tratados y/o cartas organicas”.

17. Los departamentos. Gobierno Departamental. Competencia. Recursos.
Intervencion. Destitucion.

La Constitucidon regula la materia de los departamentos como divisiones, politicas de acuerdo al
sistema unitario. No existe un criterio absoluto que permita limitar y establecer caracteristicas
precisas, tanto del régimen federal como del unitario.

El Art. 161 de nuestra Carta magna sefiala que el gobierno de cada Departamento sera ejercido
por un gobernador y por una junta departamental. El Gobernador representa al Poder Ejecutivo
en la ejecucion de la politica nacional. Representar es sindnimo de sustituir, suceder, delegar.

Este caracter de representante del Poder Ejecutivo puede entrar en colision con la
naturaleza del mandato de sus electores Sin embargo, cualquiera sea la jerarquia de la
autoridad, a la misma debe actuar dentro de los canones del estado de derecho. La cuestidon
que se plantea no es de jerarquia, sino de jurisdiccién, en el sentido de que el Poder Ejecutivo
lo ejerce a nivel nacional, interno e internacional, mientras que las autoridades
departamentales sdélo actian en la jurisdiccién territorial del Departamento, con las
limitaciones que la Constitucion establece, inherentes al principio de soberania, excluyente e
indelegable este ultimo.
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Las atribuciones del érgano departamental son:
a) Politicas:
1. representar al Ejecutivo.

b) Administrativas: coordinar sus actividades con las de las distintas municipalidades del
Departamento, organizar los servicios departamentales comunes tales como obras
publicas, provision de energia, agua potable y los demas que afecten a mds de un
municipio.

Recursos: Las finanzas departamentales deben ser analizadas en base a la ecuacién gasto-
recurso, de conformidad con las regulaciones normativas de la Constitucion, la ley del
presupuesto nacional por programas y la carta organica del gobierno departamental.

La Constitucién senala que corresponderd a las municipalidades y a los departamentos la
totalidad de los tributos que graven la propiedad privada en forma directa. El 15 % quedara en
el Departamento respectivo recaudado por la Municipalidad. Ademas de percibir determinados
porcentajes sobre los cdnones provenientes de los juegos de azar.

Intervencidn: Los departamentos y las municipalidades podran ser intervenidos por el Poder
Ejecutivo, previo acuerdo de la Cdmara de diputados, en los siguientes casos:
a) a solicitud de la junta departamental o de la municipal, por decisién de la mayoria
absoluta;
b) por desintegracion de la junta departamental o de la municipal, que imposibilite su
funcionamiento;
c) por grave irregularidad en la ejecucidn del presupuesto o en la administracion de sus
bienes, previo dictamen de la contraloria general de la Republica.
El interventor deberd elevar su dictamen al poder ejecutivo, con el que hubiere
producido la Contraloria General de la Republica dentro del plazo de 60 dias, a partir de
la fecha en que tomd posesion del cargo, y el Poder Ejecutivo lo remitirad de inmediato a
la Cdmara de diputados, recibidos los dictdmenes, la CAmara podra resolver por mayoria
absoluta la destitucion del Gobernador.
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Bolilla 10
Funcion Publica.

1. Significados de la denominacién "funcién publica". 2. Estatuto del funcionario. Teorias acerca
de su naturaleza juridica. 3. Caracteres: a) principio de la igualdad; b) unilateralidad del
nombramiento; c) conducta honorable dentro y fuera del servicio; d) incompatibilidades; e)
modificabilidad unilateral; f) profesionalidad. 4. Ley No. 1.626/2000 de la Funcién Publica. 5.
Definicion del funcionario. 6. Aplicacion solo supletoria a ciertos funcionarios. 7. Cuadro
permanente (carrera de la funcién publica) y cargos de confianza. 8. Principales derechos: a) al
cargo o a la estabilidad; b) remuneracién; c) permisos; d) vacaciones o descansos; e€)
promocion o ascenso; f) reunién y asociacion; g) sindicalizacion, seguridad social, huelga,
jubilaciones 9. Principales deberes: a) actuacion conforme a la ley; b) de obediencia; c)
probidad administrativa: conducta honesta y leal; d) secreto profesional; e) declaracidon
obligatoria de bienes y rentas. Prohibiciones e incompatibilidades. 10. Posible conflicto entre el
deber de obediencia a la ley y a las 6rdenes del superior. 11. Régimen disciplinario. 12.
Responsabilidad personal: sus diferentes clases, causa, sancion y jurisdiccion competente.

1. Significacion de la palabra funcion publica:

Esta denominacién tiene dos significados que generalmente se confunden en las obras de los
autores. Ella denota, como sus propios términos lo indican, la funcién del érgano, y también, un
tanto forzadamente, el status del agente el régimen juridico de las relaciones que vinculan al
agente con el Estado.

De modo general, se entiende por funcién publica la actividad desarrollada por los 6rganos del
Estado para el cumplimiento de sus fines especificos. Esta actividad puede ser cumplida no sélo
en el orden administrativo sino también en el legislativo y judicial. Se concreta y exterioriza por
actos positivos de voluntad juridica manifestados de diversas maneras.

2 .Estatuto del funcionario. Teorias acerca de su naturaleza juridica.

Para calificar la naturaleza juridica del régimen estatutario del funcionario publico se debe
considerar como el conjunto de reglas laborales estatuidas, o sea, dictadas unilateralmente por
el poder publico a través de la ley. Estatuir es dictar normas unilateralmente por la
administracion con referencia a los funcionarios publicos. Este concepto estricto de la idea de
estatuto debe considerarse hoy superado frente a los derechos adquiridos del funcionario
publico.

a) Contractual de derecho publico o privado:
Publico: la relacién juridica de empleo publico es de caracter bilateral, existiendo un
acuerdo de voluntades entre ambas partes contratantes sobre un mismo objeto, que se rige
por normas de derecho publico.
Privado: corresponde a la época en que el Derecho Administrativo, estaba fuertemente
influenciado por las corrientes o instituciones del derecho privado, el vinculo es de
naturaleza civil como un mandato o locacion de servicios.
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b) Acto unilateral: la sola voluntad del Estado crea la relacion de empleo, pudiendo
modificarla o extinguirla a voluntad. El funcionario no hace sino adherirse a una situacién
pre constituida por el Estado.

c) Del Estatuto: ecléctica, las condiciones de la funcion publica se encuentran integramente
reguladas por el estatuto del funcionario.

La teoria mas generalmente aceptada es la de que la funcidn publica constituye un instituto
juridico administrativo auténomo. Tiene sus propias reglas y no hay razén para seguir
asimilandola a figuras juridicas preexistentes, por mas semejanza que exista entre ellas.

3. Caracteres.

Principio de igualdad: que en lo que a la funcidn publica respecta esta garantizada, por la

prescripcion constitucional que dice: Todos los paraguayos tienen derecho a ocupar funciones y

empleos publicos sin otra condicién que la idoneidad.

A) unilateralidad del nombramiento: o de la eleccidn por el cual queda investido de la funcién
publica el individuo. No basta el consentimiento, que es requisito bastante para los
contratos de locacién comunes, sino que es esencial el nombramiento y también la torna
del cargo que es una forma de publicidad necesaria de los actos publicos, a fin de que
pueda exigirse el acatamiento por los particulares.

B) Los deberes del cargo, que acompafian al funcionario ain fuera del ejercicio de lo funcién,
como el de observar dentro y fuera de servicio una conducta honorable.

C) Incompatibilidad entre la funcidn publica y ciertos cargos.

D) Modificabilidad del régimen de la funcién publica por decisién unilateral del Estado, sin
Compensacion si la modificacion fuese en detrimento del funcionado, salvo disposicion de
la ley en su favor, que otorga una indemnizacion en caso de supresion del cargo.

E) la profesionalidad que hace que de la funcion publica una carrera cuyas consecuencias se
manifiestan en el derecho a la permanencia en el cargo y en los de ascenso, jubilacion y
pension.

4. La funcion publica en la Constitucion. Ley 1626/2000 de la funcion publica.
La Constitucion ha incluido una seccion con el titulo: “De la funcidn publica” en la que hace
referencia a los funcionarios y empleados publicos.

Articulo 101. Los funcionarios y empleados publicos estdn al servicio del pais. Todo
paraguayo tiene derecho a ocupar funciones y empleos publicos. La ley reglamentard las
distintas carreras en las cuales dichos funcionarios y empleados presten servicios, las que, sin
perjuicio de otras son la judicial, la docente, la diplomatica y consular, la investigacion cientifica
y tecnolédgica, la de servicio civil, militar y policial.

El articulo 12 de la ley 1626/2000 sefala que esta ley tiene por objeto regular a
situacion juridica de los funcionarios y de los empleados publicos, el personal de confianza, el
contratado y el auxiliar, que presten servicio en la Administracién Central, en los entes
descentralizados, los gobiernos departamentales y las municipalidades, la Defensoria del
pueblo, la Contraloria General de la Republica, la banca publica y los demas organismos vy
entidades del Estado.
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5. Definicion del funcionario.

Desde el punto de vista doctrinal es toda persona que ejerce un cargo en la administracion,
cuyo nombramiento, remuneracion y atribuciones estdn establecidos por la ley.

La ley 1626 lo define como la persona nombrada mediante acto administrativo para ocupar de
manera permanente un cargo incluido o previsto en el Presupuesto General de la Nacidn,
donde desarrolle tareas inherentes a la funcién del organismo o entidad del Estado en el que
presta sus servicios. El trabajo del funcionario publico es retribuido y se presta en relacién de
dependencia con el Estado.

6. Aplicacion sdlo supletoria a ciertos funcionarios.
La ley actual sefiala que aun cuando cumplan una funcién publica, se exceptuan de regirse por
laley 1626/2000 a:

A. El Presidente y el Vicepresidente de la Republica, los senadores y diputados, los
gobernadores y miembros de las Juntas departamentales, y otros que se originan en
eleccién popular.
los ministros y viceministros.
los diplomaticos y consules.
los militares en actividad.
los policias en actividad.
los docentes de la universidad nacional y de las instituciones oficiales de educacién
primaria, secundaria y técnica.

G. los magistrados del poder judicial.

H. el contralor, el subcontralor, el defensor del pueblo, el defensor del pueblo adjunto y los
miembros del consejo de la magistratura.

I. elfiscal general de Estado y los agentes fiscales.

mmooO®

7. Cuadro permanente y cargos de confianza.

La ley establece la carrera administrativa para los funcionarios nombrados previa e
comprobacién de sus méritos, capacidad y aptitudes. Los designados en estas condiciones
perteneceran a los cuadros permanentes de la funcidn publica. El sistema de seleccidn para el
ingreso y promocion en la funcidon publica serd el de concurso publico de oposicidon. Se
entendera por concurso publico de oposicidon el conjunto de procedimientos técnicos que se
basara en un sistema de ponderacién y evaluacion de informes, certificados, antecedentes,
cursos de capacitacidén y examenes. Estan exceptuados de estos requisitos los que ejerzan
cargos de confianza como los ministros, jefes de departamentos, embajadores, etc.

8. Principales Derechos

a) percibir el salario y demds remuneraciones previstas por la ley;

b) vacaciones anuales remuneradas;

¢) los permisos reconocidos en esta ley;

d) los descansos establecidos en el Cédigo del Trabajo;

e) percibir el aguinaldo anual;

f) la estabilidad en el cargo, de conformidad a lo establecido en la presente ley;

g) acogerse a los beneficios de la seguridad social que establezca la ley respectiva ; con
derecho a que se acumulen los aportes que las cajas de jubilaciones o pensiones, previa
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transferencia de dichos aportes que las cajas deberdan hacerse entre si para dicho
efecto;

renunciar al cargo;

interponer los recursos administrativos y las acciones judiciales que hagan a la defensa
de sus derechos;

la igualdad, sin discriminacidn alguna, de oportunidades de trato en el cargo;

ser promovido de conformidad a los procedimientos establecidos en esta ley,

prestar sus servicios en el lugar en el que fuera nombrado;

participar en huelgas con las imitaciones establecidas en la Constitucion y la ley.

9. Principales deberes.

a)
b)

c)
d)

e)

realizar personalmente el trabajo a su cargo en las condiciones de tiempo, forma, lugar
y modalidad que determinen las normas dictadas por la autoridad competente;

acatar las instrucciones de los superiores jerarquicos relativas al trabajo que realiza
cuando ellas no sean manifiestamente contrarias a las leyes y reglamentos,

observar una conducta acorde con la dignidad del cargo;

guardar el secreto profesional en los asuntos que revisan cardcter reservado en virtud
de la ley del reglamento, de su propia naturaleza o por instrucciones especiales.
presentar declaracion jurada de bienes y rentas, en el tiempo y en la forma que
determinan la Constitucién vy la ley.

Prohibiciones e incompatibilidades:

a)

b)

utilizar la autoridad o influencia que pudiera tener a través del cargo, o la que se derive
por influencia de terceras personas, para ejercer presion sobre la conducta de sus
subordinados;

recibir propinas, obsequios o comisiones o aprovechar ventajas en razén del cargo para
ejecutar, abstenerse de ejecutar, ejecutar con mauro esmero o con retardo cualquier
acto inherente a sus funciones.

Ejercer una industria o comercio relacionado con las actividades del organismo o
entidad el Estado en que presta servicio.

10. Posible conflicto entre el deber de obediencia a laley y a las 6rdenes del
superior.

El conflicto que puede surgir entre el deber del funcionario de ajustar siempre sus actos a las
disposiciones de la Constitucidn y de las leyes y el deber de acatar las 6rdenes e instrucciones
del superior, plantea un problema cuyas soluciones vacilan entre dos extremos: o admitir el
libre examen limitado del funcionario sobre la legalidad o legalidad de las érdenes, lo que
podria soliviantar la disciplina dentro de la Administracidn; o negar el derecho a examen, lo que
convertiria al subordinado en un autdmata irresponsable.

Se han propuesto varias soluciones:

a.

admitir la negativa a cumplir la orden cuando es de ilegalidad manifiesta y no admitirla
cuando es solamente dudosa, solucion cuya debilidad radica en que cada subsistente la
cuestién de saber cuando la ilegalidad es manifiesta y cuando dudosa, y;

b. limitar la libertad de examen a la competencia del superior, para cumplir o negarse a

cumplir la orden si viene dentro de ella o fuera, solucidon que no es muy diferente de la
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anterior y adolece del mismo defecto, porque se trata siempre de examinar la legalidad
de la orden.

11. Régimen disciplinario.

Los funcionarios publicos incurrirdn en responsabilidad administrativa por incumplimiento de
sus deberes u obligaciones o por infringir las prohibiciones establecidas en esta ley y las leyes
analogas, haciéndose pasibles de las sanciones disciplinarias determinadas en este capitulo.

12. Responsabilidad personal: sus diferentes clases, causa sancion y
jurisdiccion competente.

Responsabilidad penal: por delitos calificados como tales por el Cédigo penal, civil por

danos causados a la administracién y a los particulares;

Administrativa: la prescripta por la ley de la funcién publica,

Politica: las que sefiala la Constitucidn vigente; juicio politico

Seran consideradas faltas leves las siguientes:

a) asistencia tardia o irregular al trabajo;

b) negligencia en el desempeiio de sus funciones.

c) falta de respeto a los superiores, a los compafieros de trabajo o al publico; y
d) ausencia injustificada.

Seran aplicadas a las faltas leves las siguientes sanciones disciplinarias:

a) amonestacion verbal;
b) apercibimiento por escrito; y
c) multa equivalente al importe de uno a cinco dias de salario.

Seran faltas graves

a) ausencia injustificada por mas de tres dias continuos,

b) abandono del cargo;

c) incumplimiento de una orden del superior jerdrquico, cuando ella se ajuste a sus
obligaciones;

d) reiteracion en las faltas leves, etc.

Seran aplicadas a las faltas graves las siguientes sanciones disciplinarias:
a) suspension del derecho a promocion por el periodo de un afio;

b) suspension en el cargo sin goce de sueldo de hasta 30 dias;

c) destitucién o despido, con inhabilitacidon para ocupar cargos publicos por 2 a 5 afios.

Las sanciones administrativas por las faltas leves seran aplicadas por el jefe de la reparticion
publica donde preste sus servicios, sin sumario administrativo previo. Si el inculpado se
considerase inocente por la pena de amonestacién o apercibimiento podra solicitar la
instruccién de un sumario administrativo.

Las sanciones disciplinarias correspondientes a las faltas graves seran aplicadas por la maxima
autoridad del organismo o entidad de Estado en que el afectado preste sus servicios, previo
sumario administrativo, sin perjuicio de remitir los antecedentes a la jurisdiccién penal
ordinaria, si el hecho fuese punible.
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Bolilla 11
Bienes Publicos.

1. Bienes publicos: sus clases. 2. Bienes del dominio publico. 3. Dominio publico por su
naturaleza y por su destino. 4. Afectacion de bienes al dominio publico. 5. Afectacion de bienes
de propiedad privada. 6. Uso normal. 7. Ocupacion y concesion. 8. Caracteristicas juridicas. 9.
Derecho vy jurisdiccién correspondiente. 10. Régimen de ciertos bienes del dominio publico:
enumeracion de los bienes publicos (Arts. 1898 y 1900 Codigo Civil) 11. Competencia en
materia de dominio publico. 12. Desafectacién. 13. Bienes afectados a servicios publicos
(patrimonio administrativo). 14. Caracteristicas juridicas y reglas aplicables. 15. Bienes del
dominio privado (patrimonio fiscal). 16. Precisiones acerca de la enajenabilidad,
prescriptibilidad y embargabilidad. 17. Tierras fiscales y municipales. 18. Derecho vy jurisdiccién
competente. 19. Bienes del patrimonio industrial. 20. Adquisicion de bienes por expropiacion.
21. Bienes inembargables del Estado, Ley N° 1.493/2000.

1. Bienes publicos. Sus clases.

Bienes publicos son el género y sus clases o especies, los bienes del dominio publico, los del
dominio privado, los afectados a servicios publicos y otras nuevas clases de bienes.

2. Bienes del dominio publico.

El Profesor Rafael Bielsa define el dominio publico como el conjunto de cosas afectadas al uso
directo de la colectividad referida a una entidad administrativa de base territorial, destinada al
uso publico de los administrados, y que no son susceptibles, por tanto de apropiacion privada.

Segun el mismo autor, el dominio publico no es un derecho de propiedad similar al legislado
por el Cadigo Civil, pues es la colectividad quien ejerce ese dominio por medio de uso directo o
indirecto siendo la funciéon del Estado reglar su utilizaciéon. Podemos considerar al dominio
publico como el conjunto de bienes afectados al uso y goce de la comunidad bajo la regulacion
juridica del Estado, de acuerdo con los principios del derecho administrativo.

3. Dominio publico por su naturaleza y por su destino.

Las cosas son del dominio publico por su naturaleza o por su destino. Por lo de naturaleza
no hay que entender que ella misma les ha impreso ese caracter, que no es natural sino
juridico, significa que por sus condiciones naturales ciertas cosas se prestan para el uso comun
por cuya razon se les confiere la cualidad juridica de dominio publico, como los rios el mar
territorial, etc.

En cuanto a los que son bienes del dominio publico por su destino, se trata de cosas que en
puridad pudieran ser de apropiacion privada, como la suerte de tierra ocupada por una calle o
una plaza que en nada se diferencia de la perteneciente a propietarios privados.

4. Afectacion de bienes al dominio publico.

Afectacion es el acto de poder publico (constitucional, legislativo, o administrativo) por el cual
se destina una cosa o bien al uso y goce comun. Puede ser de caracter general o especial. Es
general cuando se afecta al uso comun toda una clase de cosas como las islas y es especial
cuando la afectacidn recae sobre una cosa determinada como las tierras de “Campo grande”. La
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afectacién puede producirse de hecho. Si fuéramos a averiguar el origen de cada uno de los
bienes del dominio publico, encontrariamos que en la gran mayoria ellos no han sido afectados
por un acto concreto del poder publico.

5. Afectacion de bienes de propiedad privada.

Si la cosa que se pretende afectar al uso comun no pertenece al dominio privado del Estado
o de la Municipalidad sino a propietarios privados, es preciso proceder previamente a su
expropiacion.

6. Uso normal.

Los particulares tienen iguales derechos al uso normal conforme a la propia naturaleza o
destino del dominio publico. Tal, por ejemplo, el de sacar agua, abrevar el ganado, lavar, etc.,
en las aguas publicas, el de navegacion y flotacion en los rios navegables, el de transitar por las
veredas de las calles, el de conducir automdviles en las autopsias, etc.

El uso de cosas de dominio publico es también en principio gratuito, pero se admite el cobro de
tasas y contribuciones destinadas, respectivamente, a cubrir el costo de mantenimiento o de
construccion de obras y mejoras en el dominio publico.

7. Ocupacion y Concesion.

Todo uso especial que exceda de la utilizacién comun y normal de las cosas del dominio publico
requiere permiso de la autoridad administrativa competente, estatal o municipal. Es lo que se
llama ocupacioén precaria del dominio publico, como la instalacién de kioskos en las plazas,
surtidores de combustible y estaciones de servicio en la vera de los caminos, represas en las
aguas publicas.

De cardcter mas permanente es la utilizacion del dominio publico mediante concesion, como la
instalacion de rieles y cables en la via publica por compaifiias concesionarias del servicio
telefénico.

En la concesidon de servicio publico existe generalmente no sélo otorgamiento de la facultad
propia de la administracién para explotar el servicio, sino también para ocupar las cosas del
dominio publico en la medida necesaria para ese fin. Por tanto, la utilizacion del dominio
publico mediante concesién, queda sujeta al régimen y corre la misma suerte de la concesion
de servicio que es lo principal.

8. Caracteristicas juridicas.

Consecuencia directa de la afectacién de los bienes del dominio publico al uso comun es su
inenajenablidad. Son bienes que estan fuera del comercio. La enajenabilidad puede ser
considerada absoluta en cuanto a los bienes que son del dominio publico por su naturaleza, y
solo relativa respecto de los que lo son por su destino, pues estos ultimos pueden ser
enajenados previa desafectacidon. Estd implicita en la enenajenablidad la inembargabilidad e
imprescriptibilidad, pues de lo contrario se llegaria a su apropiacién por particulares,
aportandolos del destino que les ha dado la ley.
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9. Derecho y jurisdiccion correspondiente.

Por las caracteristicas asi como por el sometimiento exclusivo del uso y goce del dominio
publico a la reglamentacion del poder publico, el Derecho que lo rige es el Derecho
Administrativo, en su sentido especifico de Derecho exorbitante del Derecho privado.

La jurisdiccion competente para todas las cuestiones que surjan del ejercicio del poder publico
y los derechos de los particulares, tanto del uso normal como de la ocupaciéon, es la
contencioso- administrativa. La autoridad resolverd todas esas cuestiones en la instancia
administrativa, incluso podrd hacer cesar por si misma la ocupacién y los particulares tendran el
derecho de recurrir a posteriori a los tribunales. Sin embargo, para hacer ejecutar la decisién y
proceder compulsivamente a la desocupacion, la Administracion tendra que recurrir a los
tribunales por la via de la accién de desalojo.

10. Régimen de ciertos bienes de dominio publico.

A) Dominio publico fluvial: el articulo 1898 dispone: son bienes del dominio publico del
Estado;

a) los rios y todas las aguas que corren por sus cauces naturales y estos mismos cauces;

b) las playas de los rios, entendidas por playas las extensiones de tierras que las aguas bafian y
desocupan en las crecidas ordinarias y no en ocasiones extraordinarias.

El art. 1898 inc. b) sefiala que corren por sus cauces naturales. El art. 2005 dice “Cuando sean
aguas que corran naturalmente, pertenecen al dominio publico y el duefio del terreno sobre el
cual corran no podra cambiar su direccién. Le serd permitido usar las aguas para su heredad.

B) Lacustre: El Cédigo sefiala los lagos navegables y sus alveos. En este caso debe entenderse
que el alveo se extiende hasta los margenes y en consecuencia es del dominio publico.

C) Espacio aéreo: El Paraguay esta adherido a los Convenios de Paris y Chicago aceptando
en consecuencia la teoria de la soberania, con un criterio amplio y no excluyente como es el
concepto de soberania politica.

11. Desafectacion.

La desafectacién es el acto del poder publico (constituyente, legislativo o administrativo) por el
cual un bien del dominio publico es excluido del uso comun y pasa a formar parte del dominio
privado. Sélo es admisible respecto de los bienes que son del dominio publico por su destino
(plazas, parques, caminos en desuso) y no de los que lo son por su naturaleza (aguas publicas;
espacio aéreo). Como la misma afectacién, no requiere formalidad especial; una autorizacién
para enajenar equivaldria a la desafectacidon, pero no lo contrario: la simple desafectacion no
valdria como autorizacion para enajenar, porque sélo significaria que ha pasado a pertenecer al
dominio privado.

3. Bienes afectados al servicio publico. Patrimonio administrativo.

Todos los bienes del Estado estdn actual o eventualmente afectados a la realizacion de los
servicios publicos. La Unica razon de ser del dominio estatal sobre toda clase de bienes es la de
atender con ellos las necesidades publicas. Pero hay cosas que constituyen un fundamento
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material imprescindible para el cumplimiento de una determinada finalidad administrativa y
hacen parte del patrimonio administrativo. Generalmente son inmuebles (hospitales, locales
escolares, teatros. Etc.), pero también pueden ser muebles y valores (armamento, fondos
publicos con destino especifico).

Se asemejan al dominio publico por su afectacién a un destino del cual no pueden ser
apartados y se diferencian del mismo en que no estan librados al uso comun, sino que sélo
pueden ser utilizados con el servicio a que responden o directamente por la Administracion.
Ejemplo: INDERT (ex I.BR.), cuando el estatuto agrario asigna a su patrimonio tierras fiscales
destinadas a colonizacién.

14. Caracteristicas juridicas y reglas aplicables.

Como los bienes del dominio publico, los afectados a servicios publicos son inenajenables,
imprescriptibles e inembargables. La inenajenabilidad les viene de su afectacion a los fines que
la ley u ordenanza les ha asignado. Y de esta caracteristica esencial son consecuencia ademas la
imprescriptibilidad y la inembargabilidad.

Los bienes del patrimonio administrativo son insustituibles (locales especialmente edificados
para colegios, bancos, mercados, etc.) en tanto que los bienes del dominio privado (fondos
publicos sin destino especifico, automdviles comunes de la administracidn) son sustituibles o
intercambiables, al menos sin grave interrupcion de los servicios. Este mismo argumento de no
perturbar gravemente los servicios publicos ha sido utilizado para no admitir accién judicial de
desalojo de locales alquilados por la Administracién para escuelas, juzgados, etc. El servicio
publico ha sido creado para asegurar mediante reglas juridicas especiales, la continuidad vy
regularidad de ciertas funciones que por alguna razén son consideradas imprescindibles.

15. Bienes de dominio privado. Patrimonio Fiscal.
Pertenecen al dominio privado de la Administracion todas las cosas o bienes que no teniendo
una afectacion especial, sirven para la realizacién de los diversos servicios a su cargo.

El concepto de patrimonio privado del Estado abarca todos aquellos bienes muebles e
inmuebles cuyos titulares pueden ser el Estado, las municipalidades, los entes autdrquicos o
autéonomos que tengan por finalidad la prestacion de servicios publicos u otras finalidades de
(caracter econdmico, comercial o cultural. Este criterio comprenderia asi los edificios publicos,
minas, museos, estancos o0 monopolios.

16. Precisiones acerca de la enajenabilidad, prescriptibilidad y
embargabilidad.
En principio el dominio privado del Estado estd, pues sujeto a las reglas de los bienes privados
de los particulares con las excepciones que exige la naturaleza publica del sujeto del derecho y
que impone la finalidad de su cometido. Como consecuencia de este principio, los bienes
patrimoniales del Estado pueden embargarse y enajenarse de acuerdo con las normas del
derecho privado, con las Unicas excepciones que el derecho administrativo establezca en su
legislacidn positiva.
Bielsa ofrece un criterio de aplicacion para establecer la mayor o menor amplitud de vigencia
de los principios juridicos de derecho privado. Divide los bienes del dominio privado del Estado
en:
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a) bienes patrimoniales destinados a un servicio publico;

b) bienes patrimoniales que, aun siendo de utilidad publica, no estan destinados al servicio
publico.
El Cddigo civil sefiala que los inmuebles del dominio privado del Estado y de propiedad
publica de las municipalidades no pueden adquirirse pro prescripcion.

17. Tierras fiscales y municipales.
Son bienes del dominio privado del estado inc. b) los terrenos situados dentro de los limites de
la Republica que carezcan de duefios.

Tanto el Estado como las Municipalidades y el IBR pueden reivindicar las tierras que les
pertenecen aun cuando no pudieran exhibir titulos, pues éstos consisten justamente en la
inexistencia de propietarios privados.

18. Derecho y jurisdiccion competente.

La jurisdiccion competente en materia de bienes del dominio privado es la comun ordinaria,
a no ser que se trate de institutos de Derecho Administrativo, como es la adjudicacion de lotes
a los beneficiarios de la Reforma Agraria por el Estatuto respectivo.

19. Bienes del patrimonio industrial.

El Cdédigo Civil en su inciso c) sefiala que los minerales sélidos, liquidos y gaseosos que se
encuentren en estado natural, con excepcion de las sustancias pétreas, terrosas y calcareas. La
explotacién y aprovechamiento de estas riquezas se regiran por la ley especial de minas.

Art. 112 Constitucion: corresponde al Estado el dominio de los hidrocarburos, minerales
sélidos, liquidos y gaseosos que se encuentren en estado natural en el territorio de la Republica
con excepcion de las sustancias pétreas, terrosas y calcdreas. El Estado podrd otorgar
concesiones a personas o empresas publicas o privadas, mixtas, nacionales o extranjeras, para
la prospeccién, la exploracidn, la investigacion, el cateo o la explotacidon de yacimientos por
tiempo limitado.

20.La expropiacion forzosa. La potestad expropiatoria. La causa utilidad
publica o interés social.

Nadie puede ser privado de su propiedad sino en virtud de sentencia judicial, pero se

admite la expropiacidn por causa de utilidad publica o de interés social, que sera determinada

en cada caso por la ley. También tenemos el caso de los latifundios improductivos que seran

destinados a expropiacién, sujetos a la reforma agraria, estableciéndose en cada caso por ley y

abonandose en la forma y plazo que la misma determine.

21. El previo pago de una justa indemnizacion. El justo precio como garantia.
La ley garantizard el previo pago de una justa indemnizacion, establecida convencionalmente
por sentencia judicial, salvo los latifundios improductivos destinados a la reforma agraria,
conforme con el procedimiento para las expropiaciones a establecerse por la ley.

22. El procedimiento expropiatorio general.

En la expropiacidn hay en realidad tres momentos o fases:
a) la declaracion o calificacion de la causa,
b) la expropiacién propiamente dichay;
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¢) laindemnizacién.
Corresponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa para la fijacion de Ia
indemnizacion.
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Bolilla 12
Derecho policial

1. Diversos conceptos de "policia". 2. La policia en el Estado de Derecho. 3. Fundamentacién
del Derecho policial en la Constitucion. 4. Diferente situacion de las personas y de los 6érganos
policiales. 5. Materias de policia. 6. Caracteres del Derecho policial: a) mantenimiento del
orden; b) cardcter preventivo; c¢) uso de la coaccién; d) caracter negativo. 7. Definicién del
Derecho policial. 8. Fuentes del Derecho policial. 9. Actos de ejecucién: a) oOrdenes; b)
permisos y autorizaciones. 10. Derecho policial penal: a) multa, clausura de establecimiento,
inhabilitacién, comiso; b) arresto; c¢) coaccion material. 11. Sanciones concurrentes. 12.
Facultades discrecionales y regladas de la policia. 13. Limitaciones de la funcion policial. 14.
Derecho Policial Poder de Policia. Diferencia.

1. Diversos conceptos de Policia.

— El vocablo policia deriva del griego polis, ciudad que en la antigliedad clasica era el
Estado. El poder de policia del autécrata en el llamado antiguo régimen, en el que se
comprendian todas las funciones estatales; podriamos llamarlo supra-juridico.

— En el apogeo de la doctrina liberal individualista surgié el Estado-Policia constrefiido
a realizar funciones de mera policia, consistente ésta en la necesaria limitacidon de
las libertades individuales con la Unica finalidad de que no se dafie y destruyan unas
a otras.

— Un salto radicalmente opuesto se da con el Estado Policial que a titulo de policia
interviene en todas las esferas de la vida individual y colectiva, reglamentandolas y
usando la coaccién en virtud de facultades que, si no lealmente concedidas, son
consideradas implicitas en el mismo concepto de policia.

— Con un alcance mas positivo y mas actual se llama también poder de policia a la facultad
constitucional del poder legislativo de reglamentar los derechos y libertades
consagrados en la Constitucion y funcién policial la de los dérganos administrativos
llamados a ejecutar dichas leyes reglamentarias.

2. La policia en el Estado de Derecho.

El concepto de policia en el Estado de derecho constitucional no debe confundirse con el
Estado policial, que se caracterizaba por las medidas de tipo limitativo e intervencionista del
poder publico en la vida privada del ciudadano.

Al consagrarse el Estado derecho el individuo es titular de una esfera de libertad con la sola
imitacion del orden publico. Conforme al criterio sefialado policia administrativa es el conjunto
de medidas, de distintos tipos, que aplica la administracion para que el particular cumpla su
actividad en el marco social donde actua.

En el Estado de Derecho queda asi diferenciada la policia como potestad estatal de regulacion
de los derechos reconocidos por la Constitucion, de la policia de orden administrativo de
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caradcter mas restringido, que se ejerce en base a la ley dentro de la érbita de la funcién
administrativa, destinada al mantenimiento de la seguridad; moralidad, salubridad publica.

3. Fundamentacion del derecho policial en la Constitucion.

El fundamento legal del poder de policia se encuentra en la misma Constitucion al establecer
gue el goce de los derechos consagrados por ella esta limitado por las leyes que reglamentan su
ejercicio. Esta potestad reglamentaria no es absoluta ni arbitraria, como expresamente lo dice
la misma Constitucién al designar que tales derechos no podran ser alterados por esas leyes
reglamentarias. Por eso, asi como no puede hablarse de derechos absolutos, tampoco se puede
hacerlo de un poder de policia ilimitado y omnimodo.

4. Diferente situacion de las personas y de los 6rganos policiales.

Para las personas, existen los derechos y garantias consagrados en la Constituciéon aunque no
estén reglamentados por ley. En tanto que los érganos policiales no tienen mas atribuciones
que las que les confieran las leyes reglamentarias.

Los derechos, garantias, la libertad de las personas son, pues, el principio y las
reglamentaciones y limitaciones policiales que deben ser autorizadas por ley, la excepcidn.

5. Materias de policia.

Siendo el poder de policia una potestad del Poder Legislativo, es atribucién de éste dictar las
normas concernientes a la materia respectiva sobre seguridad, trabajo, sanidad, regulacion
sobre comercio e industrias que guarden relacion especifica con la funcién policial.
Corresponde al poder administrador su aplicacién por medio de actos formales. Tiene la
funcién policial administrativa un cardcter discrecional dentro del marco de la norma legal,
diferente al cardcter reglado sobre la materia tributaria. Como ejemplo de la funcion de policia
del poder administrador cabe mencionar el articulo 72 de la Constitucién sobre control de
calidad, “El Estado velard por el control de calidad de los productos alimenticios, quimicos,
farmacéuticos y bioldgicos, en la etapa de produccién importacién y comercializacién”.

6. Caracteres del derecho policial.
El Derecho policial consiste en efecto esencialmente en un determinado ordenamiento que por
su caracter coactivo, tiene potencialmente efecto preventivo sobre la conducta de las personas.

a) Mantenimiento del orden: la finalidad del derecho policial no es preservar el
ordenamiento juridico general sino una parte del mismo: la que apafie en forma directa e
inmediata a la proteccion de la integridad fisica, salud y derechos fundamentales del individuo
e intereses vitales de la comunidad. La perturbacién del orden es el enemigo de la policia;
perturbaciéon del orden publico como seria una manifestacion tumultuaria, del orden sanitario
como la de no vacunarse etc.

b) Caracter preventivo: previene y sanciona hechos no porque efectivamente causen
danos sino porque pueden causarlos. Y si también eventualmente los reprime una vez
producidos, es por no haberse cumplido las medidas preventivas como la sancién aplicada con
motivo de un accidente de transito por no haberse observado las condiciones reglamentarias
de velocidad o sefales de semaforo.

53 | Javier_Ag



Derecho Administrativo

c) el uso de la coaccion: es nota esencial del derecho en general, aparece en el derecho
policial bajo una forma especifica, no sélo como amenaza sino con la inminencia de su
aplicacion inmediata en caso de contravencién de las disposiciones policiales por ejemplo
cuando es imposible la instruccion previa del funcionario como el arresto de un ebrio en lugares
publicos.

d) caracter negativo: en el sentido de que s6lo tratan de evitar dafios mediante
obligaciones y prohibiciones impuestas a los particulares y no promueven medidas para su
bienestar o para el bien de la comunidad.

7. Definicion del Derecho Policial.

Sector del Derecho administrativo que tiene por finalidad preservar, bajo amenaza de coaccién
inmediata, el orden legalmente establecido para la proteccion de las personas y la comunidad.

8. Fuentes del Derecho Policial.

a) la fuente primigenia del Derecho policial es la Constitucion.

b) en virtud de las previsiones constitucionales se dictan las leyes que contienen disposiciones
de caracter policial en las mas diversas materias: seguridad personal y del orden publico,
sanidad etc.

c) siguen en el orden de subordinacién los reglamentos de policia que deben ser

necesariamente autorizados en la ley.
En la medida en que la ley confiere competencia exclusiva a los érganos de aplicacién para
dictar dichos reglamentos, estos drganos son auténomos, en el sentido de que dictan sus
propias normas, aunque estén rigurosamente sometidos a superiores jerarquicos, como los
es el caso de la policia de seguridad que recibe érdenes directas del Presidente de la
Republica y del Ministerio del Interior. Aln en estos casos quien tiene competencia para
dictar, modificar o derogar los reglamentos de policia es el que ha sido investido de la
facultad reglamentaria y no el superior jerarquico.

9. Actos de ejecucion.

a) ordenes: es la declaracién de voluntad emitida en virtud de un vinculo de subordinacion,
con el objeto de determinar de manera obligatoria la conducta del subordinado. Constituye la
aplicacién concreta del reglamento a un caso determinado. Por ejemplo: de clausura de un
local por no estar en condiciones adecuadas en materia sanitaria.

b) Permisos v autorizaciones: las disposiciones de policia que toma la administracién son
de caracter general, basadas en el principio de la igualdad ante la ley y de la paridad de las
cargas publicas. De ahi que el permiso policial, como atribucién, es siempre un régimen de
excepcion. La forma mas amplia de permiso policial seria la prohibicidn general bajo reserva de
permiso. El caso tipico estd constituido por la previa autorizacidén para portar armas.

Algunos tratadistas emplean la palabra autorizacion como sinédnimo de permiso de policia. Asi
por ejemplo, cuando por medio de una reglamentacién de caracter general sobre policia
Caminera se ordena la clausura automatica de ciertas carreteras, después de una lluvia para
evitar su destruccién, la misma autoridad encargada del cumplimiento de la orden puede, en
forma excepcional, autorizar el transito de una ambulancia que conduce un herido grave.
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10. Derecho Policial Penal.

La transgresién a la norma policial tiene por consecuencia la imposicién de una pena como
sancion. Las sanciones que se imponen por violacion de las disposiciones policiales se
denominan penas de policia.

a) multa: es una sancién que se impone al transgresor de una disposicién administrativa,
obligdndole al pago de una suma de dinero, abstraccién hecha del dafio material que se
hubiere causado.

b) clausura de establecimiento, inhabilitacion: tiene por objeto la privacién del
ejercicio de un derecho o la cancelacién de un permiso. Puede ser de caracter temporal
o definitivo y aplicarse como pena principal o accesoria. Pero, para que proceda, debe
tener relacidn directa la privacion del ejercicio del derecho con la transgresion ya que no
obedece a mas razdn que la salvaguarda de la seguridad, moralidad, salubridad publica,
asi puede clausurarse un local de espectaculo por afectar la moralidad.

Cc) comiso: es una pena de caracter patrimonial, accesoria de la multa o de la privacion de
la libertad pero en ciertos casos de contravenciones menores se aplica también como
Unica pena, se aplica sobre el instrumento que ha servicio para la comisiéon de un delito
o contravencién.

d) arresto: constituye la mera detencion del individuo. La diferencia entre la prisién y el
arresto o detencidon consiste en que la primera estd justificada por sentencia de
culpabilidad, emanada de juez competente, y la detencién es una simple medida
precautoria, de caracter precario, impuesta como sancidon a una falta leve o para
asegurar la persona del presunto culpable o su enfrentamiento a determinada
obligaciéon emergente de la transgresion a normas policiales.

e) coaccion material: El uso de la fuerza o coaccién material sélo se justifica en los
siguientes casos:

a) como ultima ratio cuando han resultado ineficaces las demas sanciones.

b) cuando desde luego no hay otra medida adecuada que el uso de la fuerza, como en
el caso del que, intimado para que entregue el arma que ostenta, no se allana
voluntariamente.

c) legitima defensa, en las condiciones previstas en el cédigo penal, incluidas la
defensa de la propia autoridad y la ejercida a favor de terceros.

11. Sanciones concurrentes:

Las sanciones de policia como las administrativas en general no se excluyen sino que pueden
acumularse con las de caracter penal y civil, como lo admiten uniformemente nuestros
tribunales. No se infringe la regla NON BIS IN IDEM porque son de distinto orden y
obedecen a finalidades distintas que no se contrarian sino que se complementan.

12. Facultades discrecionales y regladas de la policia.

Autorizar a una autoridad administrativa a dictar reglamentos de policia es concederle facultad
discrecional para adoptar las normas generales que considere convenientes para regular una
determinada materia o actividad. Este método de regulacién administrativa en lugar de la
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legislativa es muy empleado en materias de policia, por su aptitud para contemplar las
necesidades circunstanciales y por su mas facil y rdpida reforma. Al dictar el reglamento y
adoptar las normas generales que ha de aplicar, al autoridad administrativa queda vinculada a
facultades regladas que son sus propias normas, salvo las discrecionales que haya reservado
expresamente para determinadas circunstancias.

13. Limitaciones de la funcion policial.

a. La reglamentacion de policia debe fundarse en una causa o motivo presupuesto y
justificado.

b. La disposicién policial debe ser excepcionalmente restrictiva. La libertad debe constituir
la normay la restriccion la excepcidn.

c. La disposicion policial no puede sobrepasar el objetivo del mantenimiento del orden
publico.

d. La disposicion policial debe admitir un régimen de excepcidn al principio general,
cuando la misma no vulnere ningun interés social (permisos, autorizaciones.)

e. La disposicidn policial debe estar sujeta a los controles jurisdiccionales que acuerdan los
recursos administrativos judiciales para la proteccion de las personas contra los excesos
del poder de policia.
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