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respuesta. Me han honrado ahora con sus comentarios, que he utilizado para 
repensar la obra, mis distinguidos amigos y colegas:

Carlos A. Botassi
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PRÓLOGO A LA CUARTA EDICIÓN
(1999)

1.— Estaba almorzando a fines de 1998 con Spyridon FlogaÏtis, con quien me 
une antiguo respeto y afecto, cuando me preguntó, a modo de introducción luego 
de casi veinte años sin vernos: “¿Y, cómo están las cosas en la Argentina? ¿Siempre 
siguen centrando el derecho administrativo en torno al acto administrativo?” 

Las palabras de FlogaÏtis me hicieron tomar conciencia de que lo que estaba 
haciendo no era una edición más de este mismo tomo, y que debía de algún modo 
rendir cuentas de la pregunta, al menos ante mí mismo: tocaba hacer una suerte 
de introspección. No es tampoco intrascendente que la 1ª y 4ª edición se hallen 
en el contexto de un gobierno constitucional y con un cierto ámbito de libertad, 
la 2ª y 3ª bajo gobiernos de facto. 

2.— Al fin del milenio la justicia ejerce con mayor plenitud su rol frente a la 
administración. El derecho se halla transmutado por los pactos y la justicia supra-
nacionales (Comisión Interamericana de Derechos Humanos, Corte Interamericana 
de Derechos Humanos), la nueva Constitución de 1994 y los tratados internacionales 
que recepta en su artículo 75 inc. 22; los nuevos pactos internacionales que se siguen 
celebrando, como la Convención Interamericana Contra la Corrupción (CICC), que 
expresamente se entrelaza con la inequidad, la ineficiencia, la falta de transparencia, 
etc., y su imprescindible control judicial nacional —o extranacional.

Es toda una nueva cosmovisión del poder.
También avanza la jurisdicción extranjera en un creciente derecho internacio-

nal que abarca a los sujetos y al poder en los delitos de lesa humanidad (Regina v. 
Evans); al lavado de dinero —el rastro continuo, imborrable e imprescriptible de 
la corrupción, soborno transnacional y otros delitos conexos— se extiende también 
la jurisdicción extranjera y se le asocia en la forma que indica el Preámbulo de 
la CICC, que explicamos en el cap. XVI del t. 1. Es el nuevo derecho de gentes, 
que desde nuestra Constitución de 1853 se admite aquí como de jurisdicción 
extranacional (art. 118).
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Esta cosmovisión también aparece en materia de acto administrativo. Por eso 
es que a los ya lejanos debates de comienzos del ’60 hay que darles el escenario 
del nuevo milenio, en que la presión social se hace sentir a partir de una Consti-
tución más participativa, audiencias públicas, entes regulatorios independientes 
del Poder Ejecutivo, una inserción global distinta, etc. 

Es para establecer el nexo de este tercer volumen con el estadio actual de 
nuestra historia que incorporamos la Introducción, una suerte de resumen de 
problemas en vías de extinción. 

3.— Reiteramos nuestro reconocimiento a quienes nos ayudaron en anteriores 
ediciones, y agradecemos además en esta ocasión las sugerencias y aportes de:

Cecilia María Allona 
María Isabel Azaretto

Carlos A. Botassi

Claudia Caputi

Selva Dipasquale

Eduardo Falcón 
Carolina Graciarena

Claudio Hoistacher 
Silvina Indart

María Eva Miljiker  
María Valeria Mogliani

Miguel Oroz

Julián Prato 
Ezequiel Rubinstein

Diego Sarciat

A todos ellos y a los que ojalá vengan luego, muchas gracias.

Agustín Gordillo



PRÓLOGO A LA SEGUNDA EDICIÓN
(1969)

Huelga referirme aquí a la personalidad del autor y de la que me ocupé en el 
prólogo de la primera edición. El Dr. Gordillo, profesor de derecho administra-
tivo en la Facultad de Ciencias Jurídicas y Sociales de La Plata y profesor en 
la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de Buenos Aires, ha publicado ya, 
después de su primera edición de “El Acto Administrativo”, tal conjunto de obras 
de gran valor, que es considerado actualmente un autor de primera línea en la 
ciencia del derecho administrativo.

Una característica señalada ya por mí en la primera edición, se mantiene 
acentuada en ésta: la preocupación del autor por esclarecer cuestiones de teoría 
general del derecho que van implícitas en la teoría del acto administrativo. Fruto 
de esa actitud es típicamente el capítulo I en el cual se ocupa de las definiciones 
y clasificaciones en la ciencia del derecho. El autor se vale de una corriente asaz 
interesante del actual pensamiento jurídico, que motivó entre nosotros un muy 
valioso trabajo de Genaro Rubén Carrió titulado “Derecho y Lenguaje”.

Dice Carrió en su libro, que los hombres se afanan sin razón en buscar el 
significado “esencial”, “intrínseco”, “real” o “verdadero” de las palabras como si 
en ellas residiera un valor propio, independiente de las reglas de uso que les 
asigna tal función y que los filósofos y científicos deben explicar. Las palabras, 
por el contrario, expresan sólo lo convencionalmente establecido por el lenguaje 
común o el científico y no están ligadas a exclusivas esencias conceptuales de-
terminadas como verdaderas y únicas.

De allí que el Dr. Gordillo considera que el científico está autorizado para asig-
nar cierto significado meramente estipulativo al vocablo “acto administrativo”, 
significado cuyo valor no será un valor de verdad sino de funcionalidad o utilidad 
teorética. Lo mismo opina —fundado en la corriente filosófica referida— con 
respecto a las definiciones, clasificaciones y divisiones en el derecho.

Con ese enfoque propone una definición de acto administrativo que no respon-
de, sin duda, a la noción dominante. Para ello desarrolla en los capítulos II, III 
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y IV, un análisis de los datos que integran el concepto definido el que obedece 
a un criterio —ya señalado por otros autores— que prescinde del elemento “or-
gánico”. Para Gordillo no sólo la Administración dicta actos administrativos. 
También lo hacen los otros poderes e incluso ciertas personas que no son órganos 
administrativos. No es, pues, la índole administrativa del órgano que dicta el 
acto lo que nos da el elemento decisivo para su definición.

En esta materia es de vivo interés el desarrollo de su tesis de que el acto 
administrativo, para ser tal, necesita producir efectos directos o inmediatos 
aunque ellos no sean “definitivos”.

El autor sostiene que hay acto administrativo no sólo cuando la decisión 
tiene efectos fuera de la Administración, sino también cuando lo tiene dentro 
del ámbito de ella: por ejemplo los que se refieren a sujetos no diferenciados de 
la Administración, a funcionarios y entes administrativos, denominados por la 
teoría dominante “actos de la administración”.

Tesis del autor en esta materia liminar de su trabajo es la de que los actos 
regidos por el derecho privado, que dicta la administración, son también actos 
administrativos. No admite la distinción entre actos administrativos dictados 
por la administración y actos privados dictados por la administración. Advierte 
que todo acto que dicta el organismo administrativo tiene ciertos elementos de 
derecho público (competencia, voluntad y formas) que lo diferencian substan-
cialmente del acto privado de un particular.

Y vale la pena señalar también que, a juicio del autor, la “licitud” —a diferencia 
de lo que ocurre con tal acto jurídico privado— no es dato del acto administrativo. 
Hay así actos administrativos lícitos e ilícitos.

Un aspecto importante de la tesis del autor es la eliminación de los reglamentos 
y de los contratos del ámbito conceptual del acto administrativo. Éste es siempre 
un acto de alcance individual. Aquí, en este aspecto, es donde el autor aplica 
con más rigor su tesis de que las definiciones tienen que ser, no búsqueda de 
esencias verdaderas sino de resultados prácticos de utilidad para la comprensión 
y sistematización de los fenómenos estudiados. El autor se encarga de señalar 
cuáles son las razones prácticas por las que conviene eliminar del significado 
del vocablo “acto administrativo” los reglamentos y los contratos.

En síntesis, la definición de acto administrativo que sustenta Gordillo es 
la siguiente: “Acto administrativo es una declaración unilateral realizada en 
ejercicio de la función administrativa que produce efectos jurídicos individuales 
en forma inmediata.”

He referido su tesis fundamental respecto a lo que es acto administrativo. No 
es mí propósito comentar aquí la totalidad de la obra. Pero hay muchos aspectos 
de ella que son clara muestra de la posición sistemática del autor y de su método 
de construcción jurídica. Por ejemplo el capítulo dedicado a la presunción de 
legitimidad, exigibilidad y ejecutoriedad del acto administrativo.
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El autor declara “que no se trata de indagar apriorísticamente qué notas 
conceptuales creemos que debe darse al acto, sino de investigar el derecho po-
sitivo a fin de averiguar cómo está regulado.” Este modo de pensar campea en 
todo el libro. Lo que al autor le interesa es saber cuáles son las notas que en el 
derecho positivo argentino tiene el acto administrativo y no cuál es la opinión 
de tal o cual tratadista extranjero que hace su dogmática para el derecho de su 
propio país. El modo en que Gordillo estudia el referido tema de presunción de 
la legitimidad, ejecutividad y ejecutoriedad del acto es claro ejemplo de lo que 
un jurista puede y debe hacer cuando hace ciencia positiva de buena ley.

En el deseo de que estas líneas no excedan de las que un prólogo debe tener, 
resisto a la tentación de glosar algunos capítulos que por su riqueza son dignos 
de encomio. Por ejemplo, los capítulos sobre “Estabilidad e Impugnabilidad”;  
“Los Actos Administrativos como Instrumentos Públicos”; “Modificación del 
Acto Administrativo”. “Extinción de los Efectos del Acto Administrativo” y otros 
varios.

Para terminar sólo me resta repetir algo que ya expresé sobre Gordillo en 
mi prólogo anterior. Su obra trasunta un sentido “político‑arquitectónico” de 
profundo respeto por la libertad individual, de claro repudio por todo lo que sea 
exceso arbitrario de autoridad, cesarismo y prepotencia fiscal. Sabedor de los 
vicios, fallas e insuficiencias de nuestra organización administrativa, siempre se 
halla presente en el autor una valoración de esos defectos para buscar, entre dos 
o más soluciones posibles, la más justa y la más honestamente político‑jurídica 
en cuanto respeta la libertad individual y deja a la autoridad administrativa 
poder suficiente y legítimo para velar por los intereses públicos.

Ya en otra obra anterior Gordillo, refiriéndose a los funcionarios cómodos que 
por rutina o temor todo lo resuelven a favor del Estado dijo: “Más lamentable es 
que esas actitudes no suelen ser desembozadas: nadie dice abiertamente que el 
Estado lo es todo y el individuo nada; nadie posiblemente lo piensa en el fondo 
seriamente. Incluso es posible que se exprese con vehemencia acerca de los «abu-
sos» de los poderes públicos y del «respeto» por las garantías individuales... pero 
¿de qué vale esa elocuencia, si cuando se trata de dar solución a un problema 
concreto —a una pequeña cuestión que no decide la vida o la muerte de un indi-
viduo, pero que entraña un verdadero conflicto entre autoridad e individuo— se 
olvidan las declamaciones y se resuelve fácilmente que ese individuo en ese caso 
no tiene razón? ¿De que valen aquellos «principios», si luego en cada materia y 
cuestión de detalle, se los olvida, se los contradice, se los destruye? Éste es uno 
de los principales problemas políticos que afectan al derecho administrativo.”

En toda la obra del autor resalta esa preocupación por la prepotencia fiscal, 
por la decisión fácil, arbitraria y de cajón, que frena toda justicia en la actividad 
administrativa y la hace un paradigma de sinrazón y frivolidad.



el acto administrativo54

Tal cual Gordillo nos presenta su libro, ha logrado en vigor estructurar un 
conciso tratado —no un mero ensayo—  sobre el acto administrativo, de alto 
valor teorético y práctico.

Juan Francisco Linares
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PRÓLOGO A LA PRIMERA EDICIÓN
(1963)

Es siempre interesante observar el ingreso de un jurista joven y de talento 
al campo del saber dogmático del derecho. Por ser ese saber un conocimiento 
polémico en el que el error no es trasto arrumbado sino parte viva de lo que se 
conoce y debe conocerse, la incorporación de un nuevo científico comporta la 
participación de un justador más que levanta, aun con sus equivocaciones, el 
nivel de la ciencia Jurídica. Ningún jurista puede así quedar indiferente ante la 
promoción de un investigador que viene a traer su pensamiento y hasta su vida 
misma al diálogo entrecruzado con que la ciencia levanta lentamente la obra 
humana del saber sobre un modo humano de obrar. Difícilmente pude, pues, 
substraerme al interés que forzosamente debe despertar la obra científica del 
doctor Agustín Gordillo. Bien dotado intelectualmente, con una profunda voca-
ción que lo impulsa, no se ha esquivado a los temas fundamentales del derecho 
administrativo. A esos temas epistemológicos que constituyen la frontera entre 
la ciencia del derecho administrativo y la teoría general del derecho. Publicó así 
anteriormente, aparte de otras monografías sobre diversos tópicos, una Introduc-
ción al Derecho Administrativo en la que analiza asuntos como estos: concepto 
de la personalidad jurídica, derecho subjetivo, acto reglado y acto discrecional, 
función administrativa, fuentes de derecho administrativo. Y ahora, en esta obra, 
trata del acto administrativo y de su nulidad. Estos dos libros podrían constituir 
un volumen con plena unidad y autonomía referente a cuestiones capitales de 
la materia. Pero veamos el que motiva este prólogo.

Comienza por el tema del acto de gobierno. Analiza la cuestión de si el acto 
de gobierno del Poder Ejecutivo tiene alguna diferencia esencial frente al acto 
administrativo. Llega a la conclusión de que no la tiene. Para el autor el acto de 
gobierno, como figura diferenciada del acto administrativo, es sólo el intento, 
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fundado en razones históricas circunstanciales propias de ciertos países —no 
del nuestro— para liberar de control jurisdiccional determinados actos adminis-
trativos. Concluye en que en nuestro derecho el mal llamado acto de gobierno 
del Poder Ejecutivo es controlable judicialmente, con ciertas limitaciones. La 
demostración de su tesis es de un vigor impresionante. La jurisprudencia de la 
Corte Suprema de Justicia de la Nación acerca del estado de sitio y su exigencia 
de razonabilidad en el acto del Poder Ejecutivo le sirve de sólido fundamento.

Su concepto restringido de acto administrativo le hace excluir a los actos 
bilaterales y a algunos unilaterales que parte de la doctrina acepta como actos 
administrativos. En esta materia la discusión está siempre abierta.

La teoría de la invalidez del acto administrativo toma gran parte de su libro. 
Es una construcción digna de todo encomio, efectuada sobre la base de la juris-
prudencia judicial argentina y que, por su sistema, aportes personales y claridad 
de exposición merece cuidadosa lectura. El capítulo III es un modelo de estudio 
sobre asunto tan complejo, sobre todo por el modo en que demuestra el juego 
autónomo de las nulidades del acto administrativo frente a las del código civil. 
Esta autonomía se funda a mi juicio —y el autor no toca este punto— en que 
por el sentido o por el substrato de la conducta en que el acto administrativo 
consiste, no admite, sin desacierto, que las normas civiles sean aplicables a las 
nulidades de tales actos. Pero de ningún modo se ampara en la razón de que las 
normas civiles están destinadas a regir sólo los casos entre particulares o sólo 
los casos civiles o porque el derecho administrativo no tenga nada que ver con 
el civil. Este argumento es o una petición de principio o no dice nada.

El capítulo IV trata de los vicios del acto administrativo como causa de in-
validez. Tal vez este punto debió ser encarado como penúltimo. De cualquier 
manera es, en su contenido, un agudo análisis del tema, hecho por segunda vez 
en el país con tal detenimiento.

El autor no milita en academias ni en anti‑academias y no parece afecto a ir 
por lo trillado. Al día en la doctrina comparada, sabe seleccionarla sin recurrir 
en erudición baladí; y sabe también valerse de la realidad objetiva que le ofrece 
la jurisprudencia judicial de nuestros tribunales. Es consciente de que un fallo 
claro y justo con autoridad vale más que cualquier opinión científica, como dato 
para la construcción sistemática, sin dejar por ello de valorar y criticar la sen-
tencia cuando procede, por su carencia de fuerza de convicción.

No quiero terminar este prólogo sin decir algo sobre el profundo sentido po-
lítico arquitectónico encerrado en el trabajo del doctor Gordillo. Es el sentido 
de justo equilibrio en todo aquello no previsto por ley expresa en donde pueden 
entrar en conflicto la libertad y la autoridad. Independiente, dotado de una vi-
gorosa capacidad de análisis y de síntesis y de un fino sentido jurídico, profesor 
de derecho administrativo en dos universidades, abogado de la Procuración del 
Tesoro de la Nación, se advierte en él una serena equidistancia de lo que pudiera 
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ser pasión sectaria, prejuicios políticos, ideología totalitaria o individualista. No 
puede menos de celebrarse que el derecho público lo haya atraído con sus vastas 
extensiones de tierra ignota.

Juan Francisco Linares


