Prélogo

En esta Introduccién hemos querido presentar, mas que una cartilla de nociones
elementales, un instrumento de analisis para la materia: Hemos buscado exponer
no solamente algunos prolegémenos, sino también penetrar directamente en el
pensamiento interno de esta disciplina.

Dada la obvia caracteristica de ser el derecho administrativo una rama del
derecho todavia en elaboracién —lo que hace que sus caracteres no siempre
resulten muy netos— creemos casi necesario que una obra de introduccién al
mismo no se limite, como decimos, a expresar algunos principios, sino que intente
transmitir una vivencia de las vicisitudes porque atraviesa, y ubicar al lector
en el centro mismo de la materia a fin de que pueda comprender en una mejor
perspectiva su contenido.

Por ello hemos tratado de no presentar los temas en forma estatica, y en lugar
de partir de definiciones hemos buscado llegar hacia ellas, tratando de hacer un
argumentar continuado que lleve a quien ésto lea al razonamiento y a la critica,
tanto de las ideas ajenas como de las nuestras. Lo hacemos en la creencia de que
esa es la mejor forma de que el propio lector, sin necesidad de especial esfuerzo
o interés de su parte, sienta al problema en su vida y tensién dinamica y se vaya
considerando como un actor mas en el analisis, antes que como mero espectador.
Si esto es logrado, el resultado serd una compenetracién mas profunda en los
primeros conceptos del derecho administrativo que la que puede ofrecer una mera
exposicion de tipo informativo.

Esas finalidades determinan en una buena medida la naturaleza y contenido
de este trabajo; asi por ejemplo la fuerza o audacia con que presentamos algunas
afirmaciones no responde a impetu ni menos atn a descomedimiento —nada mas
lejos de nuestro Animo— sino que constituye una incitacién a la reaccioén del lector
e incluso a su discrepancia razonada; asi también incluimos teorias en las que
desde ya conocemos y reconocemos el margen de error (en particular, “funcién
administrativa”); y por lo mismo, nos abstenemos en algunos puntos de hacer un
tratamiento enciclopédico, que si bien podria agregar conocimientos, quitaria la



TIADA-10 INTRODUCCION AL DERECHO ADMINISTRATIVO

nitidez al razonamiento del planteo principal. Con todo ello queremos lograr la
identificacién del lector con lo esencial del problema, transmitirle las dificultades
y las salidas que pueden existir, y dejarle un substratum de inquietud intelectual
acerca de las posibles soluciones a aportar.

Por idénticas razones, los temas aqui considerados han sido elegidos en funcién
de la continuidad e importancia conceptual del asunto, antes que de la homoge-
neidad o interés aparente que pudieran o no tener.

La problematica de la persona juridica constituye el primer capitulo de esta
obra, y luego de establecer el nexo légico-juridico entre este concepto y la idea
de Estado, los ubicamos en el derecho positivo: El Estado en la Constitucion es
pues materia de estudio del capitulo segundo. De alli obtenemos las premisas a
nuestro juicio fundamentales para todo el derecho administrativo: La sujecién
del Estado al orden constitucional, y la existencia de derechos subjetivos de los
habitantes frente a él.

Sentados asi los presupuestos mas profundos de la estructuraciéon del derecho
administrativo, analizamos en el capitulo tercero el principal problema de indole
conceptual en esta materia: La nocidn de funcién administrativa. Este concep-
to, que practicamente decide el alcance y contenido del derecho administrativo,
presenta a nuestro criterio dificiles escollos. No creemos haber arribado a una
nocién de absoluta correccién cientifica, por las razones que el mismo lector ira
descubriendo a lo largo de la exposicién, pero a pesar de todo entendemos que
su tratamiento es indispensable para que él comprenda las dificultades a que se
ve abocado el derecho administrativo para poder erigirse en ciencia elaborada.

Una vez considerado el concepto de funcién administrativa, damos en el capitulo
cuarto la nocién de Derecho Administrativo, prescindiendo, dada la indole del pre-
sente trabajo, de las discrepancias existentes acerca de alguno de sus elementos, y
queriendo en cambio establecer la distincion entre el derecho positivo y la ciencia
que lo estudia: En esa distincién eslabonamos luego el concepto y desarrollo de
las fuentes del derecho administrativo, que es materia del capitulo quinto.

Al hacer el anilisis de las fuentes, volvemos a insistir en una idea central de
esta obra: La importancia concreta de las disposiciones constitucionales, y la
forma en que deben ser interpretadas y aplicadas. Analizamos luego somera-
mente la ley, el reglamento, la jurisprudencia. Al tratar al reglamento, dejamos
expuestas algunas discrepancias de principio a las facultades del Poder Ejecutivo
para dictar cierto tipo de ellos, y en tales discrepancias nos abstenemos, siempre
por la misma razdn, de insistir en lo que ya hemos dicho en otro lugar acerca del
pretendido poder de policia.

Pero el an4lisis de las fuentes del derecho administrativo quedaria como puro
problema académico si terminara con la enumeracién analitica de cada una de

1“La crisis de la nocién de poder de policia,” en Revista Argentina de Ciencia Politica, n° 2,
Buenos Aires, 1961, p. 227 y ss.
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ellas. Para quitarle ese cardcter estatico, y restituirlo a la dialéctica del lector,
hemos incluido un tema virgen entre nosotros, aunque clasico en la doctrina ale-
mana: El problema de la gradacion jerdrquica de las fuentes; o sea, la interrelacién
y prevalencia que existen entre las distintas fuentes del derecho administrativo,
cuestion ésta a la que asignamos decisiva importancia.

Concluida con ello la exposicion de las distintas normas juridicas del derecho
administrativo y su confrontacién mutua, cabia analizar los principios generales
bajo los cuales tales normas reciben su aplicacién en esta disciplina: En el capitu-
lo sexto, pues, tratamos el concepto de facultades regladas y discrecionales de la
administracién, en el que hacemos otra aproximacion en el intento de lograr una
mayor proteccién de los derechos individuales.

Con todos estos elementos llegamos finalmente al problema més arduo del de-
recho administrativo: El concepto de derecho subjetivo e interés legitimo. Aqui, al
igual que en el primer capitulo, hemos variado la ténica —pero no la intencién—
de nuestra obra: En un tema tan trillado y tan oscuro hemos buscado llevar al
lector, a la inversa del grueso de las paginas anteriores, no una dinamica sino
un cierto rigor dogmatico; y hemos dado reglas concretas para determinar en los
hechos si estamos en presencia de un derecho subjetivo o de un interés legitimo.
Esas reglas las damos, no con una pretensién de matematicidad, sino como un
intento de ordenar y guiar en alguna medida los pensamientos del lector; y es
en contraposicién a este patrén rigido que aquél encontrara la ubicacién de sus
propias ideas.

En este tema, que cierra el trabajo, retomamos por Gltima vez la idea primera:
Los derechos subjetivos de los habitantes frente al Estado.

En conclusién, esta obra no es una sintesis del derecho administrativo, sino
que pretende ser una penetracion directa en el pensamiento de esta ciencia; un
intento de indicar las articulaciones fundamentales del derecho administrativo,
y acercarse al como y por qué de su movimiento. Esta inspirada en el deseo de
llevar al lector al centro mismo de cada problema y a la base de la materia a fin
de que, si acaso, concluya su lectura con una dimensioén personal y una ubicacién
propia en las dificultades y controversias que la animan.

24 de mayo de 1961.
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