%\ JUAN CARLOS CASSAGNE

Profesor Titular de Derecho Administrative de la Facultad de Derecho y
Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires, de la Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad Catdlica Argentina, de

la Universidad del Salvador y del Museo Social Argentino. Profesor
Honorario de la Universidad de Nuestra Sefiora del Rosario de Bo-

gota (Colombia).

DERECHO
ADMINISTRATIVO
I

SEGUNDA EDICION ACTUALIZADA

ABELEDO-PERROT

BUENOS AIRES



INDICE
Prefacio ......... ... L TR PR AT

TiTuLo PRIMERO
INTRODUCCION

Carituro 1
EL ESTADO, EL DERECHO PUBLICO Y LA JUSTICIA

1. Distintas concepciones acerca del Estado. 2. Teoria del Estado.
3. Las causas y los llamados elementos del Estado. 4. Elementos
del Estado. 5. La personalidad juridica del Estado. La cuestién
de la doble personalidad. 6. Derecho piblico y derecho privado:
criterios de distincién y consecuencias. 7. La justicia como fin
del Estado. Las formas de justicia: justicia legal o general y jus-
ticia particular (distributiva y conmutativa). La justicia social.

CaritorLo 11
LAS FUNCIONES ESTATALES

. Las funciones del Estado y la llamada doctrina de la separacién
de los poderes: su significacién actual. 2. La funcién adminis-
trativa: distintas concepciones. a) Concepciones subjetivas u or-
génicas. b) El criterio objetivo o material. c¢) Otras teorias. 5.
Las funciones legislativas y jurisdiccional en la Administracién
Piiblica. 4. La funcién gubernativa. 5. Acerca de las facultades
reservadas a los 6rganos legislativos, ejecutlvo y judicial, 6. Go-
bierno y Administracién. 7. La concepcién institucional sobre
la Administracién Pdblica. .......... .o,



Wt

1.

26 INDICE

Carituro 111

EL DERECHO ADMINISTRATIVO Y SU
CONTENIDO ACTUAL

El Derecho Administrativo y las distintas ctapas de su evolucion
histérica. A) Origen de las técnicas: el derecho regio. El Est
tado de Policia, B) La etapa del “régimen administrativo”. Sus
caracteristicas esenciales. 2. La ecuacién entre Administracion
Piblica v Derecho Administrativo: su ruptura. 3. Contenido
actual del Derecho Administrativo: el problema de su defini-
cion. 4. Las bases fundamentales del derccho administrativo
contempotrdneo: A) El Estado de Justicia y el principio de la
legalidad. B) El intervencionismo estatal y el principio de la su-
plencia. 5. El concepto técnico de potestad: su distincién con
fa funcién y el cometido. La potestad y el principio de Ja lega-
lidad. 6. El régimen exorbitante. ........ ... ..o

Carituro IV

LAS IFUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

. El concepto de fuentes del derecho y sus peculiaridades en el

derecho administrativo. 2. Distintas clasificaciones acerca de las
fuentes del derecho. 3. La jerarquia de las fuentes: La Cons-
titucidon. 4. La ley: concepto, caracteres y régimen juridico. 5.
El Decreto-Ley. 6. El reglamento: A) Fundamento de la potes-
tad reglamentaria. B) Clases de reglamentos. 7. Limites a la
potestad reglamentaria. 8. Instrucciones de servicio, circulares
y reglamentos de orgonizacién. 9. Tratados. 10. Convenciones
colectivas de trabajo. 11. Principios generales del derecho. 12.
La equidad. 13. La costumbre. Clasificacién. 14. Los preceden-
tes administrativos. 15. La jurisprudencia. 16. El valor de la
doctrina como fuente del derecho administrativo. 17. Interpre-
tacion y fuentes del derecho: Ia analogia. 18. La prelacién jerdr-
quica de las fuentes ......... ... ... . ... . .. 0e....

85

111



iNDICE

CariTULO V

DERECHO ADMINISTRATIVO Y MUNDO JURIDICO

. El derecho administrativo en el mundo juridico. 2. El método
de la interpretacién. La llamada integracién normativa. 3. Ca-
racteres del derecho administrativo v sus relaciones con otras
ramas juridicas. 4. Relaciones con el derecho constitucional. 5.
Relaciones con el derechoe penal. 6. Derecho penal disciplinario
v derecho penal ejecutivo. 7. El derecho penal administrativo y
¢l problema de su autonomia. 8. El derecho financicro. 9. Re-
laciones con el derecho procesal. 10. El flamado derecho muni-
cipal. 11. El derecho eclesidstico. 12. Relaciones con el derecho
privado. 13, Derecho Administrativo y Cicncia de la Adminis-
tracién. 14. La codificacién del derecho administrativo. Proble-
mas que plantea en nuestro pafs ....... ... .. i,

TituLo SEGUNDO

LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
Y LAS EMPRESAS ESTATALES

PRIMERA PARTE

TEORIA GENERAL DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

Cariruro 1

ORGANOS Y SUJETOS PUBLICOS ESTATALES

. Acerca de cémo se integra y actia la Administracién Pablica.
2. La teoria del érgano. 3. Los conceptos de Organo, cargo y
oficio. 4. Relaciones inter-orgédnicas. 5. Distintos criterios para
clasificar los érganos: A) Segtn la estructura del érgano. B)
Segiin la funcidn que cumple el érgano. 6. La concepeién de la
persona moral. La personalidad del Estado: su naturaleza juri-
dica. 7. El concepto de persona y su clasificacién en el Cédigo

527



528 INDICE

Civil. 8. Personas juridicas pidblicas y privadas. Criterios de
“distincién. 9. Personas publicas estatales y no estatales. Princi-
pales concepciones formuladas para asignar cardcter estatal a
una entidad. 10, El cardcter ptblico o privado de los actos que
celebran las entidades estatales. 11. Entidades publicas no es-
tatales. Caracteres generales. 12. Personas juridicas privadas

del Estado. ...t e 199

Caritruro 11

PRINCIPIOS JURIDICOS DE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA

1. Introduccién. 2. La jerarquia: concepto y consecuencias. 3. El
principio de la competencia. Diferentes concepciones. Critica.
4. Competencia y capacidad. 5. Naturaleza juridica y caracteres.
6. Origen o fuente de la competencia. 7. Clases de competen-
cia. 8. La delegacién. Distintas especies. Su procedencia. A)
Delegacién inter-orgénica. B) Delegacién entre entes ptblicos.
9. Las figuras de la suplencia y la sustitucién, 10. Lo atinente
a la denominada delegacién de la firma. La subdelegacién. 11.
Avocacién de competencia. Régimen legal. 12. Centralizacion
y descentralizacién administrativas. 13. Autonomia, autarquia y
descentralizacién. 14. Descentralizacién y recentralizacién. 15.
Tipos de descentralizacién: funcional y territorial. 16. Los prin-

. cipios de concentracién y desconcentracién. 17. Delegacion, des-
centralizacién y desconcentracién. La ilamada imputacién fun-
cional. 18. Conveniencia o inconveniencia de la ceéntralizacion.
19. Ventajas e inconvenientes de la desconcentracién. ........

233
CariturLo III

RESPONSABILIDAD DEL ESTADO Y DE LOS
AGENTES PUBLICOS

Seccidén 12
Teoria general de la responsabilidad del Estado
1. Ubicacién del tema y dificultades que se plantean. 2. El dogma

de la irresponsabilidad del Estado. 3. El proceso hacia el reco-
nocimiento de la responsabilidad del Estado. 4. La evolucién



I,

INDICE

posterior y el predominio de las ideas publicistas. 5. Clasifica-
cién de la responsabilidad patrimonial del Estado: A) Civil o
de derecho privado. B) De derecho administrativo. 6. Especies
de responsabilidad del Estado regidas por ¢l derccho administra-
tivo: A) Contractual. B) Extracontractual. 7. La llamada teoria
de la indemnizacién y el fundamento de la responsabilidad del
Estado. ... i

Seccién 2=

La responsabilidad extracontractuul del Estado en el campo *
del derecho administrativo

. La responsabilidad extracontractual provenientc de la actividad

ilegitima det Estado.

1. Diferentes clases de responsabilidad segin la funcién que
cumplen los 6rganos que ocasionan el dafio. 2. La responsi-
bilidad estatal por hechos y actos administrativos ilegitimos.
Soluciones de la jurisprudencia de la Corte Suprema de Jus-
ticia de la Nacién hasta el caso “Devoto”. 3. Interpretacion
sustentada por la Corte Suprema en el caso “S.A, Tomds Dc-
voto y compaiiia ¢/Gobierno Nacional”. Jurisprudencia pos-
terior. 4. Aplicacién del articulo 1112 del Cédigo Civil para
determinar la responsabilidad del Estado. 5. Presupucstos
de la responsabilidad por hechos y actos administrativos I
gitimos. 6. La responsabilidad del -Estado por actos norma-
tivos o legislativos declarados ilegitimos por sentencia judi-
cial firme: A) Leyes inconstitucionales. B) Reglamentos in-
constitucionales o ilegales. Remisién. 7. Diversas cuestiones
que suscitd el cjercicio de la accion tendiente a hdcer efectiva
la responsabilidad del Estado proveniente de’'su actitud ilc-
gitima: A) Medida de indemnizacién. B) Posibilidad de
acumular la responsabilidad extracontractual a la derivada
de los contratos administrativos. C) Prescripcién de las ac-
ciones. D) Relaciones entre la accién de nulidad y la de da-
floS ¥ PEIJUICIOS. +\vvvrs e

La responsabilidad extracontractual el Estado proveniente de
su actuacién legitima.

1. Distintas especies.de responsabilidad, 2, Presupuestos deter-
minantes de la responsabilidad del Estado por sus actos le-
gitimos. Remisién. 3. Algunos supuestos de responsabilidad
extracontractual del Estado por su actividad lcgitima. 4.

Ji
3
O

2649

289



530 INDICE

Reglas que gobiernan la restitucién en la responsabilidad del
Estado por acto legitimo. 5. Prescripcién de las acciones
tendientes a obtener el resarcimiento de los dafios causados
por la actividad legitima ......................... veae. 309

Seccién 32

Situaciones especiales que determinan la responsabilidad estatal

1. Responsabilidad del Estado por actos jurisdiccionales. Su ca-
récter excepcional. 2. Distintos supuestos de responsabilidad
por acto jurisdiccional. Principios y normas aplicables. 3. La
responsabilidad emergente del ejercicio de los poderes de gue-
rra. Su alcance sobre la propiedad encmiga y la responsabilidad
por los hechos de guerra. 4. La responsabilidad internacional
del Estado. Remisifn ..............oiiiimiiiiinnnieenns 317

Seccién 42

La responsabilidad de los agentes publicos

1. Breves consideraciones metodoldgicas, 2. La interpretacién del
articulo 1112 del Cédigo Civil segin la doctrina y la jurispru-
dencia. 3. Conclusiones sobre la justicia de la interpretacién del
sistema que rige la responsabilidad del agente pablico., ....... 327

I3

Caritvio IV
LA ADMINISTRACTON CENTRAL

1. Introduccién. 2. El Gobierno Federal y la distribucién de la
competencia segn la Constitucién Nacional. 3. El Poder Eje-
cutivo Nacional, 4. Competencia del Poder Ejecutivo. 5. El
6rgano ministcrial: naturaleza y atribuciones. 6. Las Secretarias
de Estado y sus Subsecretarias. La organizacién burocrética,
7. La organizacién consultiva de cardcter juridico. 8. La orga-
nizacién de contralor. 9. La Ley de Contabilidad. El Presu-
pucsto. 10. Los érganos de ejecucién presupuestaria. La Conta-
duria General de la Nacién. 11, El Tribunal de Cuentas de
la Nacién. 12. Los juicios de cuentas y de responsabilidad. 13.
Otras funciones del Tribunal de Cuentas, ............... ... 335



INDICE 531

Carituro V

ENTIDADES DESCENTRALIZADAS Y
EMPRESAS ESTATALES

1. Aspectos terminolégicos. Inconvenicncia de utilizar la expre-
sién “empresa ptblica”. 2. Distintas formas juridicas que pue-
de revestir la descentralizacién administrativa: A) Descentra-
lizacién territorial. B) Descentralizacion institucional: a) Enti-
dades autdrquicas. b) Empresas del Estado. c¢) Entidades des-
centralizadas atipicas. 3. Organo competente para disponer la
creacién de entidades descentralizadas. 4. Nuestra opinién. El
articulo 136 de la Ley de Contabilidad de la Nacién. 5. El ré-
gimen juridico de los actos de las entidadés descentralizadas y
la posibilidad de emitir actos de objeto privado. 6. La interven-
cién del Estado en ¢l campo de la gestién econdémica. 7. El lla-
mado proceso de las “nacionalizaciones”. 8. Las actividades
industriales y comerciales realizadas por el Estado bajo formas
juridicas privadas. 9. El contralor administrativo sobre las en-
tidades descentralizadas y sociedades comerciales. del Estado.
Las empresas estatales y el control del Tribunal de Cuentas de
la Nacién. 10. La planificacién en el proceso de descentraliza-
cién y en las empresas de propiedad y/o gestion estatal ...... 377

Carituro VI

ENTIDADES AUTARQUICAS

1. Origen histérico de la autarquia. 2. Autonomia, soberania y
autarcia. 3. La crisis de la nocidn clasica y su significado actual.
4. La crisis del “establecimiento pdblico”. 5. Condicidn juridica
y elementos de la entidad autdrquica. 6. Distintas clases de en-
tidades autdrquicas. 7. Organo competente para crear entidades
autdrquicas institucionales: remisién. 8. Clasificacion de las en-
tidades autdrquicas institucionales. 9. Régimen juridico de la
entidad autdrquica. 10, El contralor de los actos de la entidad
autdrquica.  Remisién. La intervencién. 11, Modificacién de su
status 'y O6rgano competente para disponer la extincién de
la entidad. ..... e 405



532 [NDICE

CarituLo VII
LAS EMPRESAS DEL ESTADOQO

1. Causas de su aparicién. 2. Su tipicidad y condicidn juridica: el
encuadramiento de la organizacién administrativa, 3. Objeto de
su actividad; los llamados servicios publicos industriales y co-
mcrciales. 4. Su creacién. 5. Caracteres. 6. Regulacién de sus
relaciones juridicas: principios aplicables. 7. Relaciones con la
Administracién Pdblica y otras entidades: la aplicacién de mul-
tas. 8. Régimen de sus actos y contratos. Los reglamentos de
conirataciones. 9. La aplicacién a las Empresas del Estado de
la ley de procedimientos administrativos. 10. El personal de las
Empresas del Estado. 11. Lo atinente al juicio de responsabili-
dad. 12, El contro} du sus actos por ¢l Poder Ejecutivo. La inter-
vencion., El contiol del Tribunal de cuentas. Remisién. 13.
Transaccion y arbitraje. Rumisidn. 14, Modificacidén de sus es-
tatutos y extincion. ........ i e e 423

CariturLo VI

OTRAS FORMAS JURIDICAS DE INTERVENCION
Y PARTICIPACION ESTATAL

Seccidn 12

Lus Jormas societarius

1. Utilizacidén de las técnicas del derecho comercial por el Estado
cn las formas de personificacién. 2. Critica a las posiciones que
niegan la existencia de cmpresas estatales personificadas bajo
formas privadas. 3. Consecuencias que s¢ derivan de las pos-
turas negatorias. 4. La utilizacién por el Estado de la forma
societaria mercantil y el derecho publico. La ley nacional de pro-
cedimientos administrativos. 5. Tribunal judicial competente en
caso de contiendas. 6. La participacién de las provincias en so-
ciedades estatales. 7. Conclusiones. [. La Sociedad de Eco-
nomia Mixta. 8. Antecedentes. 9. Concepto. Fines que debe
perseguir. 10. Condicién juridica. 11. Naturaleza de los aportes.
12. Direccién y administracién. Fiscalizacion. El veto. 13,
Creacién de la entidad. 14, Régimen juridico: la imposibilidad
de que sean declaradas en quiebra. E! rescate. I1. La Sociedad




INDICE 533

del Estado. 15. Nocién y naturaleza juridica. 16, Objeto. 17.
Régimen legal: derogaciones al Cédigo de Comercio y aplicacion
de la legislacién administrativa. 18. La aplicacién de la ley na-
cional de procedimientos administrativos a las sociedades del
Estado y el control de sus actos. 19. El régimen del personal de-
las sociedades del Estado. IlI. Sociedades Andnimas. 20. La
actuacién del Estado y la sociedad andénima. 21. Régimen dc las.
Ieyes 17507 y 18.832. 22. La socicdad anénima con participa-
cidon cstatal mayoritaria ... i i e 443

Seccidén 22

Otras formas de gestion

I. Empresas sin personalidad juridica. II. Las corporaciones esta-
tales. III. Las fundaciones.

1. Antecedentes de la politica legislativa sobre las fundaciones.
2. El concepto de fundacién. Diferencias con las corporacio-
nes o asociaciones. 3. La participacion del Estado en el acto
fundacional y la naturaleza juridica de la fundacién ........ 485

Carituro IX

LA ADMINISTRACION DE LAS PROVINCIAS, MUNICIPLOS
Y TERRITORIOS NACIONALES

I. Antecedentes. 2. La autonomia de las provincias. 3. Atribucio-
nes. 4. Instituciones y principales caracteristicas de la .organiza-
cién provincial. 5. Los Organos provinciales. 6. Los Goberna.
dorcs. 7. La intervencion federal. 8. Los territorios nacionales.
9. Los municipios: su trascendencia y fines. Antecedentes his-
toricos. 10. Su condicidn juridica. 11. Atribuciones de los mu-
nicipios. 12. Organizacién municipal. 13. Los municipios y las
normas de las constituciones provinciales. 14. La Municipalidad
de Ia Ciudad dc Buenos Aires. ..........covvvvneivvnninnns 497



