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NOTA INTRODUCTORIA

La Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, en vigor desde
el 19 de enero de 1982, sin la menor duda, produciré uno de los mds
grandes cambios que haya sufrido jamds la Administracién Piblica
Venezolana. Se trata de una Ley revolucionaria, cuyo impacto en el
comportamiento administrativo puede ser mucho mayor del-vislum-
brado. Todo dependerd, sin embargo, no s6lo de la forma como se
respete y aplique por los funcionarios, sino de que los administrados
aprendan a exigir su efectividad. El conocimiento exacto de la Ley
y de sus posibilidades, por tanto, no sélo es una condicién esencial

ara su eﬁcacia, sino ademds, para la determinacién de las responsa-

ilidades de la Administracién y de sus funcionarios, y para la
precision de los derechos y garantias de los particulares. En definitiva,
un conocimiento profundo de este novisimo texto legislativo, cuya
riqueza consecuencial es inmensa, es la mejor garantia para que pueda
tener aplicacién futura constante.

Pero la Ley Orgdnica, por sobre todo, marca una etapa de primera
importancia en la evolucién no sélo del Derecho Administrativo sino
de las Ciencias de la Administracién, Todo el esfuerzo de reforma
administrativa realizado en nuestro pais a partir de los afios sesenta,
particularmente en el dmbito del funcionamiento de la Administracién
Publica, encuentra en esta Ley una serie de normas y obligaciones
expresas, cuyo cumplimiento seguramente transformard los sistemas y
procedimientos administrativos y el tratamiento de los administrados
yor los funcionarios *,

En el campo del derecho administrativo, la vigencia de la Ley
Orgdnica traerd como consecuencia una revalorizacidn de nuestra dis-
ciplina, ademds de —por qué no decirlo— su popularizacién. Esta
rama del derecho que regula, entre otros aspectos, precisamente, las
relaciones entre los particulares y la Administracién Publica, en el
futuro ya no serd —como ya no lo es— el sistema juridico que ma-
nejan unos pocos, sino que progresivamente interesaré a todos los

1. Recuérdese que el primer proyecto de Ley de Procedimientos Administra-
tivos lo elaboré Tomds Poranco para la Comisién de Administracién Pid-
blica en 1963 y que la propia Comisién, en 1972, presenté al Ejecutivo
Nacional el Proyecto de Ley de Procedimientos Administrativos en el
Informe sobre la Reforma de la Administracién Piublica Nacional, Cara-
cas, 1972, Tomo II, pp. 505 a 524. La Exposicién de Motivos estd en
las pp. 391 a 406 de ese Tomo.



bogados, y mds que eso, a todos los funcionarios y personas vincula-
wala minisgmcidn?iblica. fa

Ademds, la Ley Orgdnica entra en vigencia en un momento Jar-
ticularmente favorable y propicio en la evolucién del derecho admi-
nistrativo vemezolano, que contrasta con la situacién que tenia la
materia dos décadas atrds. En la actualidad, no sélo comtamos con
varios Manuales y Tratados contempordneos® y una amplia y variada
bibliografia en la materia’, sino con la posibilidad un conoci-
miento completo de la jurisprudencia* e, inclusive, con una Revista
especializada trimestral, signo de la. madurez de nuestra disciplina®.

En veinte afios, el derecho administrativo en nuestro pafs, ha
sufrido un cambio fenomenal, y nos complace decirlo y constatarlo,
como actores que hemos sido del proceso. En ese perfodo, ademds, se
transformd totalmente el funcionamiento de la dra de Derecho
Administrativo en nuestra Universidad Central de Venezuela, y pro-
gresivamente, por su influencia, se ha venido formando una Escuela
de pensamiento administrativo —lo decimos con -orgullo— que tiene
sus penetraciones, influencias y frutos mds allé de las aulas universi-
tarias. El Instituto de Derecho Piiblico, en este sentido, ha sido y es
el centro catalizador de todas las inquietudes que han motorizacg el
desarrollo de nuestra disciplina durante los #ltimos afios.

Durante todo ese periodo de dos décadas, puede decirse que el
Derecho Administrativo Venezolano, recibiendo la influencia de lo
mejor de la doctrina espafiola, francesa e italiana, se conformé me-
diante una inter-relacion y retroalimentacién permanente entre la
doctrina y la jurisprudencia. Al inicio, la interpretacién de la juris- -
prudencia de nuéstro Supremo Tribunal fue conformando la doctrina,
¥ paralelamente, la doctrina influyé en la jurisprudencia. Ambas pro-
dujeron un acopio de principios generales del derecho administrativo

2. V. Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Administrativo, Caracas
1963 (la Gltima edicién, Caracas 1978, 727 pp.); Allan R. Brewer-
Carias, Las Instituciones Fundamentales del Derecgw Administrativo y la
Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, 494 pp.; Allan R. Brewer
Carfas, Derecho Administrativo, Tomo I, Caracas 1975, 463 PE

3. A lo largo de las péginas de este libro hemos citado toda la bibliografia
venezolana a nuestro alcance, en cada punto pertinente. Véase ademds la
lista completa de nuestras publicaciones en el apéndice de este libro,
Pp. 431 a 447,

4. V. en genera]l nuestra obra Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-
1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Tomo I, Caracas 1975, 648
pp.; Tomo II, Caracas 1976, 599 pp.; Tomo III, Vol. 1, Caracas 1976,
433 pp.; Tomo II, Vol. 2, Caracas 1977, 597 pp.; Toma IV, Caracas
1977, 324 pp.; Tome V, Vol. 1, Caracas 1978, 391 pp.; Tomo V,
Vol. 2, Caracas 1978, 425 pp.; Tomo VI, Caracas 1979, 689 pp.
Ademds véase la seccién de “Jurisprudencia Administrativa y Constitucio-
nal” en la Revista de Derecho Piblico, Editorial Juridica Venezolana,

aracas.

5. La Revista de Derecho Piblico, editada por la Editorial Juridica Venezo-
lana desde 1980, ha publicado hasta ahora 8 nimeros (Nos. 1, 2, 3y 4
en 1980 y Nos. 5, 6, 7 y 8 en 1981), con un promedio de 220 pp. por
cada nimero.



.que, como tales, fueron conformdndose como fuentes de esta disci-
plina. Pero hacia falta una legislacion que positivizara estos princi-
pios y los convirtiera en fuente de derecho escrito. La Ley Orgdnica
de Procedimientos Administrativos configura, precisamente, la legis-
lacién que el progreso de nuestra.materia necesitaba.

Por supuesto, no podiamos dejar de estudiar esta L?' Orgdnica.
Si en ausencia de legislacién coherente y con poca bibliografia na-
cional, en 1963 elaboramos el Derecho Administrative en la Jurispru-
dencia ®, con esta legislacion teniamos que trabajar el Derech;lrfsmi-
nistrativo en la Ley Orgénica, y es lo que buscamos hacer en este
libro. Por otra parte, habfamos estado vinculados, en una forma u
otra, a todos los Proyectos que la precedieron desde 1963, ndo
sido co-redactor de los Proyectos de 1965 y 1972 que influyeron
directamente en el texto.

Pero que este libro aparezca ahora, tiene una motivacién concreta:
apenas la Ley fue sancionada, en mayo de 1981, no sélo tuvimos que
organizar Seminarios Nacionales e Internacionales sobre la materia,
- sino que tuvimos que participar en innumerables ciclos de conferen-
cias sobre el texto. Ello nos impuso la necesidad de estudiar sistemd-
ticamente la Ley Orgdnica” para su exposicidén coherente. Este libro,
por tanto, es el fruto de diez meses continuos de reflexiones sobre la
Ley Orgdnica y sus implicaciones, a la luz de la dogmdtica del derecho
administrativo; trabajo impuesto, muchas veces, por la necesidad de
exponer aspectos de la Lev en conferencias y charlas, en diversas
partes y organismos®. A todos los que me invitaron a hablar sobre la

6. Véase nuestro citado libro Las Instituciones Fundamentales del Derecho
Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, Nunca
hemos querido ni corregir ni aumentar ese texto, pues pensamos que
debe quedar como lo que fue: una Tesis elaborada en un momento dado
de la evolucién del derecho administrativo, y asf, representar lo que fue,
aun cusndo hayamos cambiado muchas de las concepciones formuladas
en esa- época.

7. La Sistemética General de la Ley Orgénica, cuyo desarrollo constituye
bisicamente este libro, se publicé en la edicién de la Ley Orgdnica de
Procedimientos Administrativos, Editorial Juridica Venezolana, Caracas
1981, pp. S5 a 115.

8. Seminario sobre la Ley Orgdnica, Imstituto de Derecho Piblico, mayo
1981; Seminario sobre la Ley Orgdnica, Ministerio de Hacienda, junio
1981; Reunién del Consejo de Ministros y altos funcionarios piblicos,
Palacio Blanco, junio 1981; Seminario sobre la Ley Orgénica, Ministerio
de Fomento, agosto 1981, Seminario sobre la Ley Orgénica, Ministerio de
Educacién, agosto 1981; Seminario Internacional de Derecho Adminis-
trativo, San José de Costa Rica, agosto 1981; Curso sobre la Ley Orgi-
nica, XV Curso Vacacional, Universidad de los Andes, septiembre 1981;
Conferencia sobre la Ley Orgénica, Colegio de Abogados del Estado Zulia,
octubre 1981; Seminario Interpacional sobre la Ley, Instituto de De-
recho Publico, noviembre 1981; Seminario sobre la Ley Orgédnica, Consejo
Nacional de Servicios y Comercio, noviembre 1981; Curso sobre la Ley
Orgénica, Universidad Catélica Andrés Bello, Extensién T4chira, San
Cristébal, 26 y 27 noviembre 1981; Seminario sobre la Ley Orgénica,
INAP-Alcald de Henares, Madrid 1982; Seminario sobre la Ley Orgénica,
Ministerio de la Juvemtud, enero 1982; Taller sobre Ia Ley Orgénica,
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Ley y a todos los que me escucharon e interrogaron, mi agradeci-
miento. Sin la presion y estimulo de todos ellos, quizds este libro no
hubiera salido en este momento. .

En la dltima parte del libro se publica el texto integro de la Ley
Orgdnica de Procedimientos Administrativos y los Reglamentos que
se han dictado hasta ahora, a rafz de su vigencia. Hemos indicado, en
cada articulo de la Ley, sus antecedentes y concordancias con todos los
Proyectos de Ley elaborados desde 1963, y con la Ley Espafiola de
1958, para determinar la procedencia de las diversas normas. A
continuacién de cada articulo, ademds, indicamos las pdginas de este
libro en las cuales se comentan. En esta forma, el manejo de la obra
por quien quiera conocer comentarios concretos sobre una norma, es
mds sencillo.

La elaboracién de este libro exigié la transcripcion mecanogrdfica
de un sinmiimero de versiones, trabajo que estuvo a cargo mis
secretarias en el Instituto de Derecho Publico, y en mi Escritorio,
a quienes quiero agradecer la disposicibn de siempre, en el trabajo.
También quiero agradecer a los auxiliares de investigacién en el Ins-
tituto por la ayuda recibida en la lectura de las versiones mecano-

grdficas.
Beatriz, como siempre, me acomreaﬁé en el esfuerzo e ilusion de

este libro, aceptando las innumerables horas dedicadas a su -prepara-
cién. A ella, por tanto, se debe este libro, como todos los otros.

Caracas, .abril 1982.

Instituto Nacional de la Vivienda, febrero 1982; Conferencia sobre la
Ley Orgénica, Asociacién de Fiscales del Ministerio Piblico, marzo 1982.
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La Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos que entré
en vigencia el 1* de enero de 1982, puede decirse, sin la menor
duda, gue es la Ley més importante que se ha dictado en relacién a
la Administracién Pablica Venezolana Contemporanea. No habia
sido nunca nuestra Administracién destinataria de un cuerpo nor-
mativo gue refulara con tanta amplitud y precisién, aspectos cen-
trales de su relacién con los particulares, siendo esta la primera vez
que se regula en forma general, la actividad sustantiva de la Admi-
nistracién Pblica.

Por ello, se trata de una Ley que difiere de las otras leyes rela-
tivas a la Administracién que bemos tenido en afios recientes, ya
ue no contiene un texto que se refiera a la ‘organizacién interna
e la Administracién, sino que es una Ley que norma, bé4sicamente,
las relaciones de la Administracién con los particulares. Por eso,
dentro de los aspectos medulares de la Ley, estd la regulacion
de las situaciones juridicas en las cuales se encuentran los particu-
lares frente a la Adminjstracién y en las cuales se encuentra la
Administracién frente a los particulares. Es una Ley, por tanto,
que regula, bisicamente, relaciones juridicas entre administrados y
Administracién, y en base a ello, prevé un conjunto de poderes,
prerrogativas y obligaciones de la Administracién, por una parte,
y por Ja otra, una serie de derechos y obligaciones de los particn-
lares en sus relaciones con aquella. '

Siendo este el sentido ceptral de la regulacién de Ia Ley, esta
Ley cambia totalmente la situacién tradicional de estas relaciones
entre Administracién y particular. Hasta ahora, el balance en esas
relaciones habia estado a favor de la Administracién. Casi todos los
poderes, potestades y derechos habian estado en manos de la Adminis-
tracién, con muy pocos deberes y obligaciones frente al particular; y
el administrado, lo que habja encontrado normalmente ante la Admi-
nistracién, eran sélo situaciones de deber, de sujecién, de subordina-
cién, sin tener realmente derechos, ni tener mecanismos para exi-
gir la garantia de su derecho. Por ello, decimos que el balance habia
estado a favor de la Administracién en forma tradicional. La Ley
cambia el balance, pues ahora no se trata de una situacién de
poderes administrativos y de ausencia de derechos de los particula- -
res, sino que la Ley establece, claramente, un equilibrio entre pode-
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res de la Administracién y derechos de los particulares, que se ga-
rantizan. Ello, por otra parte, es la esencia del principio de la
legalidad y de las regulaciones jurfdicas sobre la Administracién:
el equilibrio que tiene que existir entre poderes y prerrogativas
administrativas y derechos de los particulares.

Al cambiar totalmente el balance de esos dos extremos y estable-
cer un equilibrio, la Ley plantea necesariamente un cambio de
actitud y de forma y mg;ogo de actuar de la Administracién. Ya.
no puede ser la Administracién prepotente que concede dédivas o
favores al particular, quien por su parte, no tiene derechos, ni céme
reclamarlos y es aplastado y a veces vejado por la Administracién,
sino que esto ten£é, necesariamente, que cambiar, lo tgm.a plantea
Ia necesidad de un cambio de actitud y de mentalidad. Ya no es
un particular indefenso el que la Administracién va a tener en-
frente, en las relaciones juridicas, sino un particular bien armado
con muchos derechos legales y con muchos mecanismos jurfdicos
para garantizar esos derechos y controlar cualquier actitud que
signifique la desmejora de esas garantias. Por eso, Ia Ley Orgdnica
obligar4 a un cambijo de actitud y esto es lo primero que debe
plantearse a la Administracién Pablica Venezolana y a los funcio-
narios publicos. Estamos en presencia de un texto que, necesaria-
mente tendrd que obligar a cambiar la forma de relacién de los
funcionarios con los particulares. El particular también sufrird este
cambio de actitud, porque ahora se va a encontrar con muchos
mecanismos juridicos y vias de reclamo, que también tendrd que
manejar con cierta sensatez. Habr4, posiblemente, momeatos ini-
ciales de desajuste, pero luego se llegard, sin duda, al punto de
equilibrio.

Lo que si es cierto es que en los inicios de vigencia de esta
- Ley, proliferarin acciones contra la Administracién, y contra los
funcionarios, individualmente, cuando incumplan sus deberes e in-
cumplan las obligaciones que la Ley establece, pues no habrd im-
punidad en la accién administrativa, La Ley establece unos derechos
que pueden ser controlados por los 4rganos judiciales e, inclusive,
por los propios 6rganos administrativos a través del sistema de
sanciones que prevé.

Ahora bien, esta Ley Orgénica, sin duda, producird un impacto
fenomenal en el funcionamiento de nuestra Administracién Pﬁglica.
similar a una revolucién administrativa, pues cambia radicalmente
la situacién anterior. En efecto, en primer lugar, producird un cam-
bio de caricter juridico, al transformar la informalidad administrativa
anterior en un formalismo procedimental positivizado, y la situacién
anterior de los administrados, de impotencia y sujecién, en una si-
tuacién colmada de garantias y derechos; y en segundo lugar, pro-
ducird un cambio de caricter administrativo, al transformar Ia irra-
cionalidad anterior por normas y procedimientos técnicos racionales.
Queremos insistir brevemente en estos dos aspectos en los cuales
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incidird la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos sobre
el funcionamiento de nuestra Administracién Phblica, pues en ellos
es que la Ley Orgénica provocaré un cambio radical respecto de
la situacién anterior, que sblo su aplicacién sucesiva consolidard. Las
revoluciones administrativas, estamos convencidos, no se producen de
un plumazo, sino que sélo pueden resultar de un esfuerzo deliberado
y consciente de transformacién continuada, el cual sin embargo,
debe iniciarse mediante un acto formal. La Ley Orgénica, en este
sentido, es el inicio de un proceso de transformacién que dara sus
frutos, dentro de algo m4s que una década, siempre que se defina
una politica adecuada para su aplicacién permanente.

1. LAS TRANSFORMACIONES JURIDICAS

Hemos seialado, en primer lugar, que la Ley Orgdnica producird
profundas transformaciones juridicas dentro de la Administracién
Pdblica, y que se manifiestan en la sustitucién del informalismo por
el formal)i’smo y de la ausencia de garantias del administrado, por
un arsenal de derechos frente a la Administracién. Sin perjuicio de
insistir y desarrollar a lo largo de este libro las peculiaridades del
régimen de la Ley Orgénica, queremos en-esta Introduccién insistir
en los aspectos més resaltantes de esta revolucién juridica que se
inicia.

1. FORMALISMO VS. INFORMALIDAD

Antes de la vigencia de la Ley Orgénica de Procedimientos Ad-
ministrativos puede decirse que el signo caracteristico de la Admi-
nistracién Venezolana era el de la informalidad. En contraste con los
actos unilaterales del derecho privado, los cuales, precisamente por
no ser el resultado de una confrontacién de voluntades, el ordena-
miento juridico lo reviste de la mayor formalidad (p.e., hipoteca,
donacién), en materia de accién unilateral de la Administracién (ac-
tos administrativos), no se habian establecido formalidades genera-
les, hasta el punto de que la jurisprudencia admitia, como principio,
la informalidad y la discrecionalidad procedimental. Frente a esta
situacién, la Ley Orgénica cambia el panorama, y exige como prin-
cipio de la actuacion administrativa el formalismo, que se mani-
fiesta, tanto en la prescripcién de formalidades de la actuacién de
la Administracién (procedimientos, trimites) como de formas del
acto administrativo. Adem4s, la Ley Orgénica erige el formalismo
en un deber de los funcionarios péblicos, quienes estin obligados
a tramitar los asuntos (art. 8), a sustanciarlos (art. 54), a tomar en -
sus manos el impulso del procedimiento (art. 53), a probar los
presupuestos de hecho de los actos administrativos (art. 69), v a
decidir los asuntos y recursos en lapsos predeterminados (arts 2, 5,
41, 60, 62, 87, 89). Por otra parte, es indusa‘ble que la Ley Orgénica,
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por primera vez en el ordenamiento juridico, prescribe formas con-
cretas de los actos administrativos unilaterales (art. 18), positivizando
los principios generales que antes regian. :

Pero, en concreto, al establecer formalidades, tramites y lapsos,
la Ley Organica establece una serie de regulaciones particulares,
que modifican radicalmente la practica anterior.

En efecto, en primer lugar, puede decirse que la Ley Orgénica
elimina el secreto administrativo que como norma existia en rela-
cibn a los interesados, y que provocaba que éstos normalmente
desconocieran, no sélo que habia procedimientos en su contra, sino
el contenido de las actas y documentos en base a los cuales la
Administracién podia decidir procedimientos en los cuales pudieran
resultar lesionados sus derechos e intereses. El fin del silencio ad-
ministrativo se produce con el establecimiento de la obligacién de
la Administracion de notificar a los interesados cuyos derechos o
intereses puedan resultar afectados por ld accibn administrativa
(arts. 48, 68), lo que implica el derecho de éstos a ser ofdos, a pre-
sentar pruebas y alegatos (arts. 48, 58) y previamente, a tener libre
acceso al expediente (art. 59) que debe ser uno y Unico (arts. 31,
51). Con anterioridad a la ley, al contrario, no se garantizaba el
derecho a ser oido y a conocer el expediente y, en cambio, lo que
imperaba era el secreto administrativo y la reserva de los archivos
de la Administraciéon. . '

Por otra parte, en segundo lugar, el formalismo ha llevado a la
regulacién especifica de aspectos anteriormente no normados, como
los relativos a la Administracién consultiva, La Ley Orgénica, en
efecto, establece ahora tres principios fundamentales relativos a la
Administracién consultiva: en primer lugar, el principio del caricter
no obligatorio de las consultas y dictimenes previos para la emisién
de un acto administrativo (art. 56), salvo que expresamente la ley
lo establezca; en segundo lugar, el principio del caricter no vincu-
lante de las consultas, opiniones y dictdmenes (art. 57), salvo que
expresamente la ley lo establezca; y en tercer lugar, el principio del
caricter no suspensivo del procedimiento por la ausencia de tales
dictdmenes o consultas (art. 56) salvo que expresamente la ley lo
establezca. Quedan asi regulados los principios bésicos relativos a
la Administracién consultiva, que antes no tenfan consagracién po-
sitiva precisa.

Por 4ltimo, en tercer lugar, y como signo del formalismo que im-
pone la Ley Orgénica a la Administracién, estdn las normas relativas
a la publicacién y notificacién de los actos administrativos, a los
efectos del inicio de su eficacia, Entre otros aspectos, la Ley Orgénica
erige en principio fundamental, la exigencia de la notificacién como
condicién para que el acto administrativo de efectos particulares
comience a surtir efectos (art. 78), la cual no puede ser suplida, como
principio, por la publicacién del acto administrativo en la Gaceta
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Oficial de la Reptblica o de la entidad territorial correspondiente.
La Ley, a tal efecto, prescribe cudles actos deben ser publicados
en la Gaceta Oficial (art. 72) y en cuanto a las formalidades para
la notificacién (art. 75), regula los casos de las notificaciones im-
practicables, las cuales se suplen, no por publicacién en la Gaceta
Oficial, sino en un diario de mayor circulacién (art. 76). Las re-
gulaciones sobre las notificaciones y publicacién de los actos admi-
nistrativos, en definitiva, transforman una situacién de informalidad
anterior, que como en todos los aspectos de la Ley, exigird educacién

‘tanto a los funcionarios como a los administrados, para que conoz-

can el alcance y efecto de sus derechos y obligaciones mutuas.

2. GARANTIAS VS. AUSENCIA DE DERECHOS

Pero el segundo aspecto de las transformaciones juridicas que
provocard la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, y que
cambia radicalmente la situacién anterior, es el de la consagracién en
la misma, de un conjunto de derecho y garantias de los administra-
dos, que antes no existian. Por eso, hemos dicho que la Ley Org4nica
establece un balance entre los derechos de los administrados y los
poderes de la Administracién que antes no existia, al establecer y
regular un derecho fundamental que sélo estaba normado a nivel de
principio general del derecho derivado de la Constitucién. Nos refe-
rimos al derecho a la defensa frente a la Administracién, el cual era
constantemente vulnerado por ésta, La Ley Orgénica ha concretado
con creces este derecho a la defensa, al prescribir una serie de dere-
chos derivados: el derecho a ser notificado de todo procedimiento
que afecte los derechos subjetivos o los intereses legitimos, personales
y directos de un particular (Articulo 48); el derecho a ser oido y a
hacerse parte en cualquier momento en un procedimiento adminis-
trativo (Articulo 23); el derecho a tener acceso al expediente, a exa-
minarlo y a copiarlo (Articulo 59); el derecho a presentar pruebas
y alegatos (Articulos 48, 58); el derecho a que el acto administrativo
indique formalmente sus motivos (Articulo 9); y el derecho a ser
notificado personalmente de todo acto administrativo que afecte los
derechos e intereses legitimos, personales y directos de un particular
(Articulo 73) y a ser informado de los medios juridicos de defensa
contra el acto (Articulos 78, 77). Con anterioridad a la Ley Orgénica,
estos derechos no tenian consagracibén expresa, y si bien la jurispru-
dencia habfa variado estableciendo algunos de ellos como principios
generales del derecho, en global eran pisoteados méis que respetados
por la Administracién.

En todo caso, desde el punto de vista juridico, la Ley Orginica
no sélo es el detonante. para provocar una revolucién juridica en la
actuacién y prictica administrativas, sino que también incidir4 no-
tablemente en la elaboracién teérica del derecho administrativo. Esta
Ley Orgénica, en efecto, puede considerarse como la ley maés im-
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portante del derecho administrativo venezolano, no sélo porque en
ella han adquirido rango de derecho escrito muchos principios gene-
rales del dérecho administrativo que la jurisprudencia venia estable-
ciendo, sino porque la interpretacién y aplicacion sucesiva de sus
normas provocard un enriquecimiento progresivo de esta rama del
derecho, la cual carecia de un cuerpo normativo basico en el cual
basar su dogmatica. Ahora disponemos de una Ley, con la categoria
de Orgénica, que serd el texto fundamental para la actuacién y fun-
cionamiento de nuestra Administracién Publica.

II. LAS TRANSFORMACIONES ADMINISTRATIVAS

Pero a la revolucién juridica que la Ley Orgénica provocara, se-
guir4 también una revolucién administrativa en aspectos no juridicos
de la Administracién. La Ley Orgdnica, en efecto, al establecer una
serie de exigencias en materia de racionalizacion administrativa,
sienta las bases para una revolucién administrativa sin precedentes
en nuestra Administracién Puablica.

En efecto, si el signo juridico de la Administracién, antes de la
Ley era la informalidad, en materia administrativa era la irracionali-
dad y la discrecionalidad absoluta en el tratamiento del procedi-
miento y de las formas y tramites. Frente a esta situacién, al contra-
rio, la ley prescribe la necesaria uniformizacién documental (Articulo
32), la unidad de los expedientes (Articulo 31), el establecimiento
de sistemas y procedimientos administrativos para mejorar la eficien-
cia de la administracién (Articulo 32), el registro de documentos
(Articulo 44) y un sistema amplio de informacién descendente,
i;&rrticulo 338) de manera de abrir. a la Administracién a los particu-

es.

La “revolucién de las taquillas”, en este sentido seri, sin duda, el
aporte més importante de la Ley Orgénica a la accién administrati-
va: el objetivo es que la informacién al pablico de lo que debe o no
debe hacerse en los procedimientos, con indicacién de los requisitos,
formularios y plazos, no sea un don exclusivo que sélo algunos oscuros
funcionarios conocen y dominan desde detras de sus taquillas impe-
netrables, sino que sea abierta, pablica y a la disposicion de tod%s.
No serd ficil este cambio, pues es una transformacién que incidird
y lesionar4 o6rbitas y 4mbitos de poder, a veces mds poderosos que el
del m4s alto funcionario: el del portero o del receptor de un docu-
mento, de poder rechazar y disponer, tirdnicamente, de los derechos
e intereses de los administrados.

1. CONTENIDO GENERAL DE LA LEY ORGANICA
DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

Ahora bien, en términos generales, esta Ley, regula cuatro aspectos
fundamentales en relacién a la Administracién y sus relaciones con
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los particulares. Por una parte regula todo un sistema o conjunto de
situsciones jurfdicas, tanto de la Administracién como de los par-
ticulares. Aqui la Ley precisa, por una parte, una serie de potestades
administrativas y estaglece una serie de deberes y obligaciones de
los funcionarios, y por la otra, regula y consagra uma serie de
derechos de los particulares frente a la Administracién, asi como
también les impone obligaciones precisas en sus relaciones con
aquélla, Este es el primer campo de regulacién de la Ley: las
;i{tllll)aciones juridicas de los particulares y de la Administracién
lica.

En segundo lugar, regula el acto administrativo, es decir, el
resultado concreto de la actuacion de la Administracién cuando
ésta decide produciendo efectos juridicos en determinadas situa-
ciones. Regula con precisién el acto en sus requisitos, para someter
a condiciones de validez y de legalidad la actuacién de la Admi-
nistracion. Regula ademas, los efectos de los actos; su revisién, tan-
to de oficio como por via de recurso, y también, la forma de
manifestacion de las decisiones administrativas, no sélo estable-
ciendo la decisién expresa, sino innovando, al consagrar la decisién
administrativa tdcita negativa derivada del silencio administrativo.
Por tanto, ya el silencio no es, simplemente, una forma de no decidir
ni de resolver un asunto para que decaiga por el transcurso del
tiempo, sino que el silencio administrativo, de acuerdo a esta Ley,
es ahora una presuncién de decisién, denegando lo solicitado, o los
recursos intentados. Al ser una forma ticita de decidir, abre vias
de proteccién y de recurso para los particulares, a quienes no se les
decidan las solicitudes y recursos en los lapsos prescritos. Esto con-
levard, también, a ese cambio de mentalidad en la actuacién del
funcionario, quien muchas veces, simplemente para no decidir un
asunto, guarda silencio, se abstiene y no pasa nada. Ahora si pasa
algo y es que la decisién se considera que se ha tomado por el solo
transcurso del tiempo en los lapsos determinados que prevé la
Ley, considerandose que se ha denegado lo solicitado; y esa denega-
cién plantea la posibilidad para el particular de recurrir contra la
denegacitn, sea ante el superior jerarquico, sea ante la via judicial.
Plantea, ademds, una responsabilidad del funcionario por la omisién
y por la no actuacién, y si sucede en forma reiterag:, incurre en
responsabilidad administrativa.

Ademis de regular las sitnaciones juridicas y los actos adminis-
trativos, en tercer lugar la Ley regula el procedimiento administra-
tivo, es decir, todo el conjunto de tramites, requisitos y formali-
dades, que deben cumplirse ante la Administracién y en esas rela-
ciones entre Administracién y particulares, para producir decisiones
administrativas, es decir, actos administrativos. '

Por tltimo y en cuarto lugar, la Ley regula las vias de revisién
de los actos administrativos en via administrativa; es decir, el sis-
tema de recursos de reconsideracién, de revisién y jerdrquico, que
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van a permitir al particular, en sus relaciones con la Administracién,
reclamar formalmente, ante ella misma, no como un favor, sino por
vias de derecho, contra los actos administrativos, estando ésta obli-
gada a decidir esos recursos también en tiempo 1til determinado, de
manera que si no lo hace, el silencio provoca estos actos ticitos
negativos.

Esta Ley, con esas regulaciones bésicas relativas a las situaciones
juridicas, a los actos administrativos, al procedimiento y a los
recursos administrativos, que estudiaremos en las paginas que siguen,
tiene, en todo caso, un alcance en su aplicacién, al cual haremos
referencia en primer lugar.

Sobre el procedimiento administrativo, én genecal, en cusato & la bibliografia
vepezolana, véase: Allan K. Brewer-Carias, "Comentarios a la Ley Orgdnica de Pro-
cedimientos Adminisuativos” en Revisss de Derecho Piblico, NY 7, Caracas 1981,
pp. 115-117; Iuis E. Fariss Mata, Procedimiensos. Administrasivos;, Materiales de
Estudio. Escuela de Estudios -Politicos y Administrativos UCV (mimeografiado),
1978; Luis Beltrin Guerra, B} Acto Administrativo. Le Teoris del Procedimien-
30 Administrativo, Caracas 1977; Eloy Lares Martiner, Monsal de Derecho Ad-
minssirativo, Caracas 1978, pp. 619-648 y 677-698; Eloy Lares Martiaez, “Los
Procedimientos  Administrativos” en Libro Homensje & ls Memoria de Joaguin
Sdnchex Coviss, Carscas 1975, pp. 481-492; Antonio Moles Caubet, “Vicisicudes
del Procedimientd Administrativo en Venezuela” en Reviste Imternacionsl de Cisn-
cias Administrativas, Bruselas 1972, pp. 270-276; José Rodriguez Ramos, "Breves
notas sobre la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos” en Reviste del Co-
legio de Abogados del Essedo Lare, diciembre 1981, pp. 105-115; Hildegard Ron-
dén de Sansd, B! Procedsmienso Adminsisrasivo, Caraces 1976; Hildegard Roandén
de Sansd, "El Procedimiento Administrativo en el Derecho Compsrado™ en Libro
Homensie & la Memoris ds Josgquin Sinchex Covisa, Caracas 1973, pp. 577-620;
Hildegard Rondén de Sansd, “Andlisis critico de la Ley Orginica de Procedimientos
Administeativos” en Revists del Comsejo de le Judicaturs, N° 22, Caracas 1981,
pp. 13-35; Hildegard Rondén de Sansd, “Bstudio Preliminar” en Ley Orgdnics de
Procedimsentos Adminissrativos, EJV, Caracas 1981, pp. 7-68; Gustavo Urdanets,
“Gufs de Lectura” en Ley Orginice de Procedimientos Adminissrativos, EJV, Ca-
mcas 1981, pp. 69-93,

Ademis, véase la obra colectiva que edita el Instimeo de Derecho Publico, El
Procedimienso Adminisirativo, en el Tomo IV del Archivo de Derecho Psblico v
Ciencias de la Administracidn, Caracas 1982 (en prensa). Ea particoler, en dicha
obra, véanse los trabajos de Antonio Moles Caubet, “Introduccién al Procedimiento
Administrativo” y de Luis Henrique Farfas Mats, “El proceso de elaboracién de
la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos”. Asimismo véase lo expuesto
en el Informe sobre le Reforma de la Administracién Publica Nacional, Comisién
de Administracién Poblica, Caracas 1972, Tomo 10, pp. 391 s 406.



PRIMERA PARTE

ALCANCE DE LA LEY ORGANICA DE
PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS






La Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, hemos dicho,
producird un impacto de enorme importancia en la Administracién
Pablica. Para calibrar dicho impacto deben analizarse sus efectos
juridicos y no juridicos en relacién a la actuacién de la Administra-
ciébn Plblica y, debe ademds, precisarse qué debemos entender por
*Administracién Pablica” en ese contexto.

En efecto, ante todo debemos precisar cudl es el dmbito de apli-
- cacibn de la ley, es decir, a cudles Administraciones Pablicas se
aplica, y cudles procedimientos que se desarrollan ante esas, son los
que ella regula. Precisado asi su 4mbito de aplicacién, debe anali-
zarse su alcance juridico y no juridico, que se concreta en la conso-
lidacién del principio de la legalidad, y en el establecimiento de las
bases para un proceso de racionalizacién administrativa que se im-
pone a la Administracion.

Es precisamente por ello que estimamos que el alcance de la Ley
Suede estudiarse, analizando tres aspectos: por una parte, el d4mbito

e aplicacién de la Ley; en segundo lugar, su impacto en el perfec-
cionamiento del principio de la legalidad como pilar fundamental de
esta normativa; y en tercer lugar, los principios de racionalizacién:
administrativa que la Ley consagra, porque no sélo establece prin-
cipios de indole juridica sino que también establece una serie de
principios pertenecientes a las Ciencias de la Administracion.
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I. AMBITO DE APLICACION

Sobre el ambito de Aplicacién de la Ley Organica véase Allan R. Brewer-Ca-
rias, “Ambito de la aplicacién de la Ley Organica de Procedimientos Adminis-
uativos” en Revista de Control Fiscal, N° 104, Caracas 1982.

En cuanto al 4mbito de aplicacion de la Ley, que es el primer
gunto relativo al alcance que queremos analizar, puede enfocarse
ajo dos 4ngulos: por una parte, el 4mbito organizativo de apli-
cacién, es decir, a cudles érganos se aplica esta Ley Orgénica de
Procedimientos Administrativos. Ademas hay un ambito sustantivo
de aplicacion, es decir, a cudles procedimientos se aplica, si es que
se aplica a todos los que en esos 6rganos que caen bajo su regu-
lacién, se realizan. Por tanto, este ambito de aplicacién lo anali-
zaremos bajo estos dos dngulos: el 4mbito organizativo y el 4mbito
sustantivo de aplicacién de la Ley.

1. AMBITO ORGANIZATIVO

Sobsre la Administracién Piblica en general véase Allan R. Brewecr-Carias, Fun-
damentos de la Adminsstracion Psblica, Tomo I, Caracas 1980, pp. 241 y ss.;
Eloy Lares Martinez, Mansal de Derecho Administrativo, Caracas 1978, pp. 457 y
ss.; Hildegard Rondén de Sansd, El Procedimienso Administrativo, Caracas 1976,
pp. 166; Hildegard Ronddn de Sansé, “Estudio Preliminar” en Ley Orginmica de
Procedimientos Administrasivos, EJV, Caracas 1981, pp. 14 y ss.°

El 4mbito organizativo de aplicacién de la Ley estd definido
claramente en el Articulo 1%, al sefialar que la Administracién Pa-
blica Nacional y la Administracién Pablica Descentralizada, inte-
gradas en la forma prevista en sus respectivas Leyes Orgénicas,
deben ajustar su actividad a las prescripciones de la Ley. Distingue,
por tanto, el articulo, dos conjuntos organicos. Por una parte, habla
de la Adminisiracién Piublica Nacional y por la otra, habla de la
Administracion Publica Descentralizada. Una primera observacién
podriamos hacer frente a esta contraposicién aparente, y es que la
misma no existe, por lo que la Ley incurre en una imperfeccion: en
realidad no podemos contraponer Administracion Pidblica Nacional
frente a Administracién Piablica Descentralizada, porque la Admi-
nistracién Piblica Descentralizada también es Administracién Pua-
blica Nacional; es parte de ella. Hay aqui una falla de técnica en
la Ley porque, en realidad, debié distinguir “Administracién Piblica
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Central” de “Administracién Puablica Descentralizada”, ambas for-
mando parte de la Administracion Publica Nacional, porque en de-
finitiva es a la Administracién Nacional a la cual la Ley, basica-
mente, se dirige.

Establecida esta contraposicion real del ambito organizativo de
la Ley, debe determinarse qué debe entenderse, a los efectos de la
misma, por “Administracion Central” y por “Administracion Des-
centralizada”. La Ley seiiala que estas administraciones deben estar
integradas en la forma prevista en sus respectivas Leyes Organicas.
Por tanto, en cuanto a la Administracién Central es aquella regu-
lada, basicamente, en la Ley Orgdnica de la Administracién Central
de 1976, en vigor desde abril de 1977, y la Administracién Pablica
Descentralizada 2Gn no ha sido objeto de una Ley Organica que
la regule como lo exige el Articulo 230 de la Constitucion, por lo
que sigue normada por la Ley Orgénica de la Hacienda Publica
Nacional,

Por tanto, si la distincibn se establece entre Administracién
Publica Central y Administraciéon Pablica Descentralizada, lo que
debe precisarse, para determinar el 4dmbito organizativo de apli-
cacién de Ia Ley, es qué se entiende por cada uno de estos aspectos.

A. ‘La Administracion Central

Sobre la Administracién Central véase, Allan R. Brewer-Carias, “Principios Ge-
nerales de la Organizacién de la Administracién Central, con particular referencia
a la Admipistracién Ministerial” en Revista de Derecho Piblico, N® 2, Caracas
1980, pp. 5-22; Allan R. Brewer-Carias, Intreduccion &l Estudio de la Organizacion
Adminisirativa Venezolana, Caracas 1978. Véase ademis, ¢l Informe sobre la Re-
forma de Administracion Pdblica Nacional, Comisién de Administracién Pablica,
Caracas 1972, Tomo L

La Ley Orgénica de la Administracién Central define el conjunto
de érganos que la integran: los organismos de la Presidencia de la
Reptiblica, que en los dltimos afios se han venido estructurando
{comisiones y comisionados presidenciales); los Ministerios y los
Ministros de<Estado; las Oficinas Centrales de la Presidencia, tam-
bién producto de una evolucién administrativa de las tltimas dos .
décadas que fue delineando las cuatro Oficinas Centrales de la
Presidencia de la Republica que existen en la actualidad; y ade-
mds, los llamados Organismos de Coordinacion Presidencial o In-
terministerial también regulados en la Ley Orginica de la Admi-
nistracibn Central, que pueden ser establecidos por el Ejecutivo,
y que si bien, algunos no han sido muy utilizados, tienen un futuro
importante en la organizacién administrativa venezolana, como se-
ria, por ejemplo, el caso de las Autoridades de Areas.

En esta forma, cl%ando hablamos de la Administracibﬁ Pablica
Centralizada, nos referimos a aquella que regula, bisicamente, la
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Ley Organica de la Administracién Central. Sin embargo, no toda
la Administracién Centralizada estd regulada en la Ley Organica
de la Administracion Central; existe otro 6rgano, que inclusive
tiene rango constitucional, que forma parte de la Administracién
Central, pero que no estd regulado en la Ley Organica de la
Administracién Central; nos referimos particularmente, a la Pro-
curaduria General de la Republica que no esti regulada en la Ley
Orgénica de la Administracién Central,”pero si en su Ley Organica
especifica. La Procuraduria, sin duda, como cuerpo de asesoria
legal y de representacion judicial y extrajudicial de la Repablica,
es parte de la Administraciébn Central, porque tiene dependencia

jerArquica respecto del Presidente de la Republica.
4

B. La Administracién Descentralizada

Sobre 1a Administracién descentralizada, véase Allan R. Brewer-Carias, El Ré-
gimen Juridico ds las Empresas Peblicas en Venezwela, Caracas 1980, pp. 35-44;
Allan R. Brewer-Carias, Fundamentos de la Administracion Psblica, Tomo I, Ca-
racas 1980, pp. 223-248; Jestis Caballero Ortiz, Las Empresas Psiblicas en Veneinela
(en prensa), Caracas 1982; Jesis Caballero Ortiz, “La Administracién Descentra-
lizada Puncionalmente” en Reviste de Derecho Pablico, N® 8, Caracas 1981, pp.
5 y ss.; Juan Garrido Rovira, "ElI Instituto Autdnomo como formz juridica de
la Administtacién Piblica Nacional Descentralizada en Venezuela” en Revista de
Derscho Psblsco, N® 3, Caracas 1980, pp. 23-29; Juan Garrido Rovira, “Des-
cripcién de los institutos auténomos de la organizacién administrativa venezolana”
en Revista de Derecho Piblico, N° 4, Caracas 1980, pp. 110-116; Eloy Lares Mar-
tinez, Manual de Derecho Administrativo, Caracas 1978, p. 565 y ss.; Tomas
Polanco, “Los Institutos Auténomos en Venezuela”, en Perspectivar del Derecho
Piblico en el wltimo sercio del siglo XX, Libro Homenaje a Enrigue Sayagues
Lazo, Tomo IV, Madrid 1969, pp. 1.073-1.086.

Pero la Ley también se aplica, dice este Articulo 1% a la Admi-
nistraciébn Piablica Descentralizada, lo que exige determinar, qué
ba de entenderse por esta Administracién Publica Descentralizada.
Sin duda, también aqui pensamos que la Ley es muy imprecisa y exige
una interpretacién adecuada, ya que la sola expresién de que, la
Administracién Publica Descentralizada estd sometida a su norma-
tiva, no es correcta, pues no toda la Administracién Pablica Des-
centralizada est4 sometida a las prescripciones de la Ley. Aqui
tiene que determinarse cudl ha sido la intencién del legislador.
Nuestro criterio es que la Ley solo se aplica a aquellas entidades
descentralizadas con forma de derecho piblico de caricter estatal,
v estos dos elementos son esenciales para determinar este aspecto
del dmbito de aplicacién organizativa de la Ley Orgénica.

En efecto, ]la organizacién de la Administracién Pdblica Des-
centralizada, depende, en nuestro pais, de la forma juridica em-
pleada por el Estado para constituir los entes descentralizados.
La descentralizacién es una forma de transferencia de competencias
del Estado a otros entes con personalidad jurfdica propia distinta
del ente territorial que transfiere esas competencias. El Estado no
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solo ha utilizado formas de derecho pablico sino también formas
de derecho privado y, por tanto, forman parte de la Administracién
Pablica Descentralizada, no sélo los establecimientos pablicos en
sus diversas formas y, entre ellos, bisicamente, los Institutos Autd-
nomos como tipica forma de derecho puablico de la Administracién
Descentralizada; sino que también forman parte de la Adminis-
tracién Descentralizada, aquellas entidades constituidas por el Es-
tado con formas juridicas de derecho privado, como las empresas
del Estado y las Fundaciones creadas por el Estado. Sin embargo,
de la concepcién general de la Ley y de la interpretacién racional
de este articulo, resulta que la Ley no se aplica, ni podria aplicarse,
a las entidades descentralizadas con forma de derecho privado; es
decir, no podria aplicarse ni a las Empresas del Estado, ni a las
Fundaciones publicas creadas por el Estado, ni a las Sociedades
Civiles publicas, por la naturaleza de su actuacién. La Ley Orgs-
nica, en realidad, sélo se aplica a las entidades descentralizadas con
forma de derecho publico. Sin embargo, esta afirmacién tampoco
nos permite, realmente, determinar con precisién el alcance de
la Ley, porque el Estado ha establecido entidades descentralizadas
con forma de derecho ptiblico, pero que no forman parte de su
estructura general, es decir, que no forman parte de la organizacién
administrativa del Estado.

En efecto, en la categoria general de los establecimientos publicos
que forman parte de Ja Administracién Descentralizada con forma
de derecho publico, por ejemplo, estdn los establecimientos pabli-
cos corporativos algunos de los cuales, como los Colegios Profesio-
nales o las Academias, tienen forma de derecho pablico, pero que
no forman parte de la estructura general del Estado; son no estatales,
y por tanto, no caen en el 4mbito organizativo de aplicacién de la
Ley. Otros establecimientos ptiblicos corporativos, como las Univer-
sidades Nacionales, por ser estatales si caen dentro del 4mbito de
aplicacién de la misma; estin igualmente los establecimientos pd-
bﬁcos asociativos estatales que tienen funciones reguladas por el
derecho piblico, por ejemplo, el Banco Central de Venezuela,
creado por Ley, aun cuando con forma de sociedad anénima; y
por Gltimo, los ya nombrados establecimientos péblicos institucio-
nales, es decir, los Institutos Auténomos, que forman la médula
de la Adminijstracién Piblica Descentralizada con forma de dere-
cho publico estatal. ’

Por tanto, podemos afirmar, con caricter ‘general, que la Ley
sélo se aplica a los entes descentralizados con forma. de derecho
phblico de caricter estatal, es decir, que forman parte de la es-
tructura general del Estado; por lo cual aquellos establecimientos
puiblicos que no forman parte de la estructura del Estado, por més
plblicos que sean en su carécter y naturaleza, no estin sometidos
ni podrian estar sometidos a la normativa de esta Ley. Por tanto,
los institutos ‘auténomos (establecimientos publicos - institucionales);
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Jos establecimientos publicos asociativos (por ejemplo, el Banco Cen-
“tral de Venezuela); y los establecimientos ptblicos corporativos esta-
tales (Universidades Nacionales) quedan sometidos a las prescrip-
ciones de la Ley Organica:r En sentido contrario, las formas de
derecho privado creadas por el Estado no se rigen por la Ley,
asf como tampoco aquellos entes de derecho publico que no forman
parte de la estructura general del Estado.

Pero debe seiialarse, ademds, que en los entes descentralizados a
los cuales se aplica la ley, no toda la actividad realizada por los
mismos ni todos los procedimientos que en ellos se desarroﬁ , €
rigen por la Ley Orgénica. No hay que olvidar que muchos de
esos entes, a pesar de su forma juridico-piblica y estatal, realizan
alg]'unas actividades que se enmarcan completamente en el &mbito
del derecho privado, civil o mercantil, en las cuales no se ejercen po-
testades ni poderes publicos. En estos casos, estimamos que no
rod.n’a aplicarse la Ley Organica, la cual se refiere, bisicamente, a
os procedimientos que conducen a la emision de actos administrati-
vos, en los cuales siempre, el ente que los dicta, ejerce un poder legal
de derecho publico dando origen a relaciones juridicas regidas por
el derecho administrativo. Por tanto, aqguellas relaciones juridicas
que caen bajo las regulaciones del derecho privado, civil y mercantil,
no se regirian por las normas de la Ley Orgénica.

C. Las Administraciones publicas con autonomia funcional

En general, sobre las Administraciones con autonomia funcional en el contexto
de la Administracién Publica, véase Allan R. Brewer-Carfas, Introdwuccion ol Es-
iudio de la Organszacidn Adminsssrasiva Venezolana, Caracas 1978.

Pero luego de definir el ambito organizativo bisico de la Ley,
el articulo 1° en su pamafo segundo trae una precisién adicional
que también tiene que ser aclarada. Dice esta norma que las Admi-
nistraciones Estadales y Municipales, la Contraloria General de la
Reptblica y la Fiscalia General de la Republica, también ajustardn
sus actividades a la Ley, en cuanto les sea aplicable. Aqui, lamen-
tablemente, la Ley mezclé instituciones que no deben ser mezcla-
das: por una parte menciona instituciones territoriales, como los
Estados y Municipios, y a renglén seguido enumera instituciones
pacionales como la Contralorfa-y la Fiscalia General de la Repi-
blica. Si bien todas lienen autonomia, no responden al mismo prin-
cipio: en un caso se trata de entes territoriales derivados de una
descentralizacién politica, como son los Estados y Municipios; y
en el otro caso, se trata simplemente de entes que gozan de una
autonomia funcional, pero sin el fenémeno de la descentralizacién,
porque no hai; personalidad juridica propia, como es el caso de la
Fiscalia y de la Contraloria General de la Republica.

Pero ¢por qué la Ley habla de la Fiscalia y de la Contraloria Gene-
ral de la Reptblica? En primer lugar, porque no se trata de érganos
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que forman parte de la Administracién Central ni de la Administra-
cién Descentralizada. Nos encontramos con un tercer género den-
tro de lo que se denomina Ja Organizacién Administrativa Nacional.
Ademis de la Administracion Central y de la Administracién Des-
centralizada, hay una serie de organizaciones en la Administracion
Publica Nacional, érganos que se han venido delineando en nues-
tro Ordenamiento Constitucional, y que tienen y gozan de autonomia
funcional, y que, por tanto, no tienen dependencia jerdrquica res-
pecto a ninguno de los tres cldsicos Poderes del Estado, siendo en ge-
neral, entes que tienen funciones de control. Ni la Fiscalia ni la Con-
traloria dependen del Congreso, ni del Poder Ejecutivo, ni del
Poder Judicial, y por eso, el legislador se sinti6 obligado a men-~
cionarlas expresamente, a los efectos de seialar que esas entidades,
siendo parte de la Administracién Nacional, est4n sometidas a la
Ley Orginica, pero respetando su autonomia funcional, es decir,
en cuanto le sea aplicable. Pero dacaso la Fiscalia y la Contraloria
son los dos tnicos érganos con autonomia funcional de la Admi-
nistracién Nacional? No lo son, y aqui la Ley es incompleta. Ade-
més de la Fiscalia y de la Contraloria General de la Reptblica,
son también érganos que gozan de autonomia funcional y a los cuales
igualmente se %es aplica la Ley, el Consejo de la Judicatura y el
Consejo Supremo Electoral, que tienen una base constitucional.
El Consejo de la Judicatura porgue estd previsto en la Constitucién
(articulo 217) aun cuando creado y regulado en la Ley Orgénica
del Poder Judicial (articulo 34); y en cuanto al Consejo Supremo
Electoral, su autonomia genérica est4 prevista en la Constituciéon
(articulo 113) aun cuando fue creado en la Ley Orgéinica del Su-
fragio. Ademas, habria que agregar un quinto 6rgano con autonomia
funcional dentro de nuestro sistema administrativo nacional, y es
la Comisién Investigadora Contra el Enriquecimiento Ilicito, creada
en la Ley Contra el Enriquecimiento Ilicito de Funcionarios y Em-
pleados Publicos, la cual tampoco tiene dependencia jerarquica
respecto de los tres cldsicos poderes del Estado. Por eso, la enu-
meraciéon de la Ley Orgénica, respecto a los Organos con auto-
nomia funcional, es incompleta. No sélo se aplica, sin lesionar su
autonomia, a la Fiscalfa y a Ja Contraloria General de la Republica,
sino también, en igual forma, al Consejo de la Judicatura, al Conse-
jo Supremo Electoral y a la Comisién Investigadora Contra el
Enriquecimiento Ilicito.

D. Las Administraciones Estadales y Municipales

Sobte las administraciones estadales y municipales, en general, véase Alfredo
Arismendi, “O izacién Politico-Administrativa de los FEstados en Venezuela”,
en Essdios so la Conssitucién. Libro Homencje s Rafsel Calders, Carscas
1979, Tomo I, pp. 351-382; Alfredo Arismendi, “Régimen constitucional y ad-
minjstrativo de los Estados y Municipios en Venezuela” en Lsbro Homenefje ol
Profesor Amiomio Moles Caubet, Caracas 1981, Tomo 1, pp. 293-312; Allan R.
Brewer-Carias, Institwciones Politicas y Comstisncionales, Edic. Manoa, UCAB (en
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prenss), Carscas 1982, Allan R. BrewerCarias, Politica, Estado y Administra-
.¢é6n Psiblica, Caracas 1979, p. 123 y ss.; Eloy Lares Martinez, Mannal de Derecho
Administirasive, Caracas 1978, Pp- 519 o 548.

Adeinds, en particular, en cuanto a la aplicabilidad de la Ley Orginica de Pro-
cedimientos Administrativos 2 los Estados y Muaicipios, véanse los trabajos de
Luis Torrealba Narvaez y Gustavo Urdaneta en el Libro del Instituto de Derecho
Pablico, Procedimientos Admsnsstrativos, Tomo IV, Archivo de Derecho Psiblico v
Ciencies de la Administracion (en prensa), Caracas 1982.

La Ley Orgénica, en el Articulo 1° también sefiala que rige res-
pecto de un tercer grupo de érganos: las Administraciones Estadales
y Municipales y que éstas deben ajustar sus actividades a la misma,
en cuanto les sea aplicable. En este caso, el problema se complica
porque, sin duda, nos encontramos frente a unos érganos de natu-
raleza distinta. La Ley, hemos dicho, incurre en una incorrec-
cién, pues coloca dentro de un mismo conjunto a la Contraloria
K’Ia la Fiscalia General de la Reptiblica junto con los Estados y
p unicipios cuando, en realidad, son de naturaleza absolutamente

istinta.

Los Estados y Municipios son entidades politico-territoriales, con
autonomia territorial derivada del esquema de descentralizacién po-
litica que el federalismo venezolano establece, tal como surge de la
propia Constitucién. Por tanto, al ser entes auténomos territorial-
mente, conforme al texto fundamental, la Ley Orgénica no deberia
aplicarse directamente a los Estados y Municipios, ya que es la
propia Constitucién la que establece qué Leyes Nacionales pueden
aplicarse directamente a esas entidades.

Esta regulacién que hace la Ley Orgénica, aun cuando aclare
que estas entidades deben ajustar su actividad a las prescripciones
de la misma, en cuanto le sea aplicable, es de dudosa constitu-
cionalidad, ya que una Ley Nacional, salvo en aquellos casos ex-
presamente previstos en la Constituciébn, no puede aplicarse di-
rectamente a los Estados y Municipios, porque esto implicaria una
violacién a la autonomia territorial y politica de estas entidades,
dentro de nuestro sistema federal y municipal. La Constitucién
prevé expresamente los casos en los cuales una Ley Nacional puede
aplicarse directamente a Estados y Municipios: en materia de cré-
d?to ptblico (articulos 17, ordinal 4° y 238); en materia de coor-
dinacién del situado constitucional (articulos 17, ordinal 3 y 229);
en materia de control fiscal (articulos 17, ordinal 3 y 235), por
ejemplo. En todos estos .casos, es la Constitucibn misma la que
autoriza al legislador nacional a dictar una Ley nacional aplica-
ble a los Estados y Municipios, pero la Constitucién no dice,
en absoluto, nada respecto a que una Ley Nacional concerniente a
la actividad administrativa, a los procedimientos administrativos, pue-
da ser aplicada a los Estados y Municipios. Por eso, pensamos que
esta Ley no deberia ser directamente aplicable a Estados y Munici-
pios. Los. Estados tendrian que dictar sus Leyes de Procedimiento
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Administrativo como lo ha hecho el Estado Yaracuy cuya Ley de
Procedimientos Administrativos entré en vigencia el 1° dée enero de
1982; y lo mismo tendrian que hacer los Municipios, mediante Orde-
nanzas.

Sin embargo, tenemos que convenir en que una regulacién como
la de la Ley Nacional es necesario que sea aplicable a los Esta-
dos y Municipios, porque si en algin é4rea es indispensable establecer
un control y un balance de relaciones entre poderes y derechos,
es en el 4rea de los Municipios y los Estados. En todo caso, frente al
texto constitucional, la aplicabilidad tendria que ser sélo en materia
de principios, pues los Estados deberdn dictar sus Leyes de Proce-
dimientos Administrativos y, asimismo los Municipios, sus Ordenan-
zas de Procedimientos Administrativos,

Ahora bien, mientras estas Leyes y Ordenanzas no se dicten,
y mientras la Ley Orgdnica Nacional no sea anulada en este aspecto
de su articulo 1°, debe convenirse en que sus normas deben aplicarse:
a los Estados y Municipios, reforzaccllo, ademés, con el hecho de
constituir, muchas de sus normas, principios generales de] derecho
administrativo.

No olvidemos que la Ley Orginica, hasta cierto punto, es una
Ley que le da valor de derecho positivo a una serie de principios
generales del derecho que hasta ahora se venfan manejando a
nivel de la Doctrina y de la Jurisprudencia. Ahora, al encontrarse
formulados en una Ley, ciertamente, los principios generales del
derecho que consagra, también serian aplicables, como tales prin-
cipios generales, a los Estados y Municipios. Por ejemplo, el de-
recho a ser oido, el derecho a la defensa, el derecho a aportar
pruebas, el derecho de temer acceso al expediente administrativo,
son principios que sin consagracidn positiva, la Jurisprudencia venia
garantizando a los particulares. Ahora, serdn principios que seguirén
siendo aplicables a los Estados y Municipios, reforzados por la
existencia de un texto positivo, que si bien no deberia tener apli-
cacién, insistimos, directa a esas entidades, los principios que ella
regula si se aplican a los Estados y Municipios.

2. AMBITO SUSTANTIVO

Ademis del ambito organizativo de aplicacién de la Ley, con las
precisiones seftaladas que surgen del Articulo 1° podriamos tam-
bién determinar un d4mbito sustantivo de aplicacién. En efecto, hemos
determinado a qué érganos se aplica este texto; corresponde shora
precisar si se aplica a todo lo que esos érganos realizan o si bay
algunos procedimientos desarrollados ante esos érganos que escapan
de sus regulaciones. :
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Nos podemos preguntar: JAcasoc se aplica la Ley a todos los
procedimientos que se desarrollan ante estos 6rganos que forman
parte de su 4mbito organizativo de aplicacién? En principio si,
pero deben analizarse dos aspectos concernientes a la aplicacién
preferente de procedimientos previstos en leyes especiales; y a los
procedimientos concernientes a la seguridad y defensa del Estado.

A. Los procedimientos especiales y su aplicacién preferente
frente al procedimiento general

Véass-lo expuesto en lay pp. 240 y ss. de este libro.

La Ley trae una norma que, sin duda, va a ser objeto de inter-
pretacién en el futuro, y que fue, inclusive, una de las que modificé
el Congreso cuando el Presidente de la Republica le devolvi6 la
Ley sancionada para su reconsideracién. El Articulo 47 de Ia Ley
senala este &mbito sustantivo o, al menos, el principio para deter-
minar e} 4mbito sustantivo de aplicacién. Dice: “Los procedimientos
administrativos contenidos en Leyes Especiales, se aplicarin con

referencia al procedimiento ordinario previsto en este Capitulo, en
zzs materias que constituyan la especialidad”.

Ante todo se observa que el articulo 47 estd ubicado en el Capi-
tulo I del Titulo IIT de la Ley. El Capitulo I se refiere al Procedi-
miento Ordinario, por lo que la remisién a leyes especiales no se
aplicarfa a lo regulado en los capitulos siguientes: procedimiento
sumario (II); procedimiento en casos de prescripcién (I1I); publica-
cién y notificacién de los actos administrativos (IV); y ejecucién de
los actos administrativos (V). Es decir, la ubicacién de la norma
permite concluir que el 4mbito sustantivo de aplicacion de la Ley
Orgénica s6lo permitiria acudir a las materias que constituyan espe-
cialidad en los procedimientos previstos en leyes especiales, cuando
ello sea asi respecto a las normas del procedimiento ordinario (Capi-
tulo I del Titulo III) y no respecto a las otras normas del procedi-
miento administrativo reguladas en los Capitulos II al V del Titulo

-III, las cuales regirian en todo caso, aun frente a normas previstas
en leyes especiales. Lo mismo debe advertirse respecto a la regu-
lacién que establece la Ley Organica en el Titulo IV sobre la revi-
sibn de los actos administrativos y especialmente, respecto de los
recursos administrativos. La ubicacién del articulo 47 permite afirmar
que la remisién que hace a las leyes especiales, sélo se aplicaria al
procedimiento ordinario constitutivo del acto administrativo, y no al
procedimiento de impugnacién. Por tanto, las normas sobre recursos
administrativos estabfecidas en la Ley Orgdnica privarian sobre cua-
lesquiera otras previstas en leyes especiales. Esta es la interpretacién
directa del articulo 47 de la Ley Orgénica, la cual, sin duda provo-
card innumerables conflictos entre normas, que deberin ser resueltos
e interpretados, inclusive, en via judicial, pues en ciertos casos, por
mis que la Ley Orgénica no lo permita, deberén aplicarse normas
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ialisimas, previstas en leyes especiales, que en casos concretos
deben privar sobre las regulaciones generales de la” Ley.

Ahora bien, en cuanto al articulo 47 de la Ley Orgéanica, debe
sefialarse que el Ejecutivo Nacional habia propuesto una redaccién
que luego fue modificada en el Congreso, y que tendia a que tuvie-
ran aplicacién preferente, en las materias de su especialidad, respecto
del procedimiento previsto en la Ley Orgénica, los procedimientos no
s6lo regulados en Leyes Especiales, sino en Reglamentos. Esto, por
supuesto, habria significado que en un breve tiempo la Ley habria
dejado de aplicarse, porque si en cada Reglamento del Ejecutivo,
- posteriormente, se regulaban procedimientos, la Ley materialmente,
en materia procesal administrativa, habria caido en desuso. Por
eso, el propio Congreso, cuando reconsideré la Ley por devolucién
del Presidente, establecié gue estos procedimientos especiales que
pueden tener aplicacién preferente, son sélo los previstos en Leyes
Especiales. Quedan a salvo, en todo caso, aquelios procedimientos
especiales regulados en Reglamentos en virtud de exhortacién ex-
presa de una Ley especial.

En esta norma, la Ley sefiala, ante todo, que ella no se aplica
directamente a todos los procedimientos que se desarrollan en los
6rganos abarcados en su 4mbito organizativo de aplicacion, ya que
si hay Leyes Especiales que prevean procedimientos especiales, esos
procedimientos especiales se aplican con preferencia a los de la
Ley Orgénica, en las materias que constituyan la especialidad.
En efecto, si hay una Ley Especial que trae regulaciones procedi-
mentales que constituyan, realmente, especialidad frente al principio
general de la Ley, la Ley Organica prescribe que se aplique la Ley
Especial con preferencia. Esto provoca la necesidad de determinar
en todos los organismos ptiblicos, cudles son las Leyes Especiales
que regulan los diversos procedimientos que se aplican a cada
Ministerio, para determinar este dmbito sustantivo de aplicacién.
Pero no basta determinar esos procedimientos especiales, sino que
luego deben determinarse, en ellos, las regulaciones que constituyan
indubitablemente, materias que ameritan un tratamiento especial
frente al procedimiento general de la Ley. '

Pero en esta materia, sin duda, se plantea ¢l problema de los
procedimientos especiales previstos en Reglamentos que establezcan
rocedimientos, teniendo en cuenta que el articulo 47 habla sélo
e “leyes especiales”.

En este punto, habria que distinguir diversos supuestos. En unos
casos, hay Leyes Especiales que expresamente remiten al Reglamen-
to para la re%ulacién del procedimiento, en cuyo caso habria una
remisién legal o delegacién hacia un Srgano administrativo para
regular el procedimiento. En virtud del mandato legislativo, estos
procedimientos previstos en Reglamentos tendrian aplicacién prefe-
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rente, pero en ellos habria que detectar qué aspectos son especiales,
para poder decir qué normas de esos reglamentos se aplicardn con
preferencia a la Ley Organica. Por ejemplo, en materia de re%u]a-
cién de alquileres, la Ley de Regulacion de Alquileres no regula el
procedimiento sino que remite directamente al Reglamento y es éste
el que detalla, inclusive por primera vez en el Ordenamiento Juri-
dico Venezolano, todo un preciso procedimiento administrativo. En
este reglamento tendria que determinarse qué aspectos, realmente,
constituyen especialidad para poder determinar, en virtud de la
remisién que la Ley hace al Reglamento, qué normas de ese regla-
mento deben aplicarse con preferencia a las de la Ley.

Piénsese en lo siguiente por ejemplo: en esa materia de regula-
cién de alquileres, el informe pericial es fundamental, El Director
de Inquilinato debe ajustar su decisiéon al informe pericial sobre el
valor del inmueble para determinar el cdnon de arrendamiento.
Alli podria determinarse un elemento de especialidad, porque de
acuerdo al articulo 57 de la Ley Orgénica en materia de informes,
opiniones o dictdmenes, éstos no son vinculantes, e inclusive, con-
forme al articulo 56, la omisién del informe no suspende el proce-
dimiento. En cambio, en materia de regulacién de alquileres, si
no se cuenta con el informe pericial, el procedimiento queda sus-
pendido porque, para poder fijar el canon de arrendamiento, ese
dictamen de peritos se requiere. Alli habria una materia que confi-
gura una especialidad en relacion a la regulacién general de la

Ley.

Con esto lo que queremos plantear es que no es fécil llegar a
una conclusién definitiva sobre cudles son los procedimientos es-
peciales regulados en Leyes Especiales y las partes de esos proce-
dimientos que deben aplicarse, con preferencia a la Ley, pues se
trata de un problema casuistico que tiene que ser determinado en
cada organismo previo al andlisis detallado de su ordenamiento
legal. De resto, no pueden establecerse reglas generales absolutas.

B. La exclusidn de los procedimientos concernientes a la
seguridad y defensa del Estado

Por otra parte, en cuanto al Ambito sustantivo de aplicacién de
la Ley, ésta excluye expresamente, de su 4mbito de aplicacién, algu-
nos procedimientos a los cuales no se aplica. El Articulo 106, en
efecto, sefiala que de la aplicacién de la Ley quedan excluidos los
procedimientos concernientes a la seguridad y defensa del Estado;
exclusién. que se hizo también por sugerencia del Presidente de
la Reptiblica en la devolucién que hizo al Congreso. Este articulo,
que en la publicacién definitiva de la Ley quedé ubicado en forma
incorrecta, porque estd en el Titulo relativo a las “Sanciones”, cuan-
do, en realidad, debfa ser una disposicién final, establece que.de la
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aplicacién de la Ley “quedan excluidos los procedimientos concer-
nientes a la seguridad y defensa del Estado”.

Aqui también debemos hacer una precisién sobre €l dmbito sus-
tantivo de aplicacién de la Ley en cuanto a la determinacién de qué
debe entenderse por procedimientos concernientes a la seguridag y
defensa del Estado, lo cual planteard problemas interpretativos.

Pensamos que no se le puede dar una interpretacién amplia a
la expresibn “seguridad y defensa”, porque si se la diera, llega-
riamos a la conclusién de que materialmente, casi todo lo que el
Estado realiza, quedaria excluido de la aplicacién dé la Ley.

En efecto, si se analiza la Ley Orgénica de Seguridad y Defensa
de 1976, se llega a la conclusion de que muy pocas actividades esca-
pan del interés y el 4mbito de la seguridad y defensa. No sélo es el-
campo militar, y los problemas de la seguridad interior del Estado
y de la policia, sino que dentro del concepto amplio de seguridad
y defensa que informa la Ley Orgdnica de Seguridad y Defensa, nos
encontramos que ésta comprende, entre otros aspectos, “el fortale-
cimiento de la conciencia de todos los habitantes de la Nacién, sobre
la importancia de los problemas inberentes a la soberania e inte-
gtida(foterritorial de la Republica” (Articulo 8° ordinal 3%), por lo
que, por ejemplo, la produccién de estadisticas, el censo y cualquier
area de informacién sobre el nimero de planteles educativos o de
maestros en el pais podria ser, en un momento determinado, un
problema .de seguridad y defensa. Por eso resulta necesario inter-

retar esta expresion “seguridad y defensa del Estado”, en el sentido
ge que se refiere a aquellos aspectos que interesan a la defensa, en
el sentido de procedimientos vinculados al 4mbito militar y al Minis-
terio de la Defensa, por una parte, y por la otra a la seguridad del
Estado, en el sentido de procedimientos vinculados a la seguridad
interna y a la policia. En todo caso, aqui resulta otro campo de inter-
pretacién de la Ley, y serd la aplicacién sucesiva de la misma, la que
ird sefialando, en el futuro, cuél es realmente el sentido que de
tener la expresién “seguridad y defensa” para determinar el émbito
sustantivo de aplicacién de aquella.
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II. LA CONSOLIDACION DEL PRINCIPIO DE LA
LEGALIDAD ADMINISTRATIVA

Sobre el principio de la legalidad, en general, véase Allan R. Brewer-Carias,
Las Instituciones Fundamentales del Derecho Adminissrativa y la Jurispradencia
Venezolana, Caracas 1964, pp. 21.93; Allaa R. Brewer-Carias, Fundamentos de la
Administracion Psblica, Tomo 1, Caracas 1980, pp. 185-200; Alian R. Brewer-Carfas
“El principio de Ia legalidad en Ja Ley Orgnica de Procedimientos Administraativos”
en Reviste del Consejo de la Judicatura, N® 22, Caracas 1981, pp. 5-14; Eloy
Lares Martinez, Manual de Derecho Administrativo, Caracas 1978, pp. 167-183;
Eloy Lares Martinez, "El principio de la legalidad aplicado a la Administracién”
en Boletin de la Academsa de Ciencias Polisicas y Socisles, N° 35, Caracas 1967,
pp- 45-92; Eorigue Meier E, "El principio de la legalidad administrativa y la
Administracién Pablica”, Revista de Derecho Psiblico, N° 5, Caracas 1981, pp. 45-
56; Antonio Moles Caubet, Bl principio de la legalidad y sus implicaciones, Ca-
mu% 1974; Hildegard Ronddn de Sansd, El Procedimiento Administrasivo, Caracas
1976, p. B0 y ss.

En cuanto @ la jurisprudencia sobre el principio de la legalidad, véase en Allan
R. Brewer-Carfas, Jurisprudencia de la Corts Suprems 19301974 y Estudios de
Derecho Administrativo, Tomo 1, Caracas 1975, pp. 575-601; Allan R. Brewer-
Caries, “"Algunas Bases del Derecho Publico Venezolano™ en Revista de¢ la Facwiltad
de Derecho, N° 27, UCV, Caracas 1963, pp. 143-148. Véase ademés en M. Ramos
Pernindez “Jurisprudencia Administrativa y Constitucional”, Revista de Derecho
Pablico, N° 1, Caracas 1980, p. 117 y N° 3, Caracas 1980, p. 110.

En cuanto a la doctrina administrativa, véase Doctring de la Procuraduria General
ds ls Repsiblice 1973, Caracas 1974, p. 121 y ss.

Ahora bien, precisado el 4mbito organizativo y sustantivo de
aplicacién de la Ley, debe sefialarse que su importancia en cuanto
a las regulaciones de la Administracién, surge, entre otros-aspectos,
de la consolidacién y ampliacién de la obligaciéon de -la Adminis-
tracién de someterse a la legalidad que se fef‘me expresamente .en
el Articulo 1°, All{ se establece que la Administracién Pablica ajustard
su actividad a las prescripciones de la Ley, utilizando una expresién
imperativa: “ajustard”. De ello resultan diversas garantias de los
particulares frente a la Administracién, como una manifestacién con-
creta del Estado de Derecho en nuestro pais.

En efecto, la Ley, indirectamente, define y precisa el principio
de la legalidad, al establecer, en el articulo 1%, como una obligacién
de todos los 6rganos que estAn sometidos a sus pormas, el ajustar
su actividad a las prescripciones de la Ley. Al prescribir que “ajus-
tardn su actividad”, estab?ece la obligacién de Ia Administracién, de
someterse a la Ley y, en sentido amplio, a la legalidad. No olvi-
demos que cuando f; Constitucién precisa la competencia de los
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érganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa (articulo 206)
exige que la Administracién se ajuste al derecho y, por tanto, no
sblo a la Ley como fuente formal escrita, sino a todas las otras
fuentes escritas y no escritas del derecho, que han conformado tradi-
cionalmente en Venezuela, el bloque de la legalidad, y dentro del
cual, la mayor importancia la han tenido los principios generales del
derecho administrativo, muchos de los cuales la Ley les da carcter
de derecho positivo.

Pero aparte de la esta obligacién de la Administracién de some-
terse al derecho, la Ley consolida el principio de la legalidad a través
de una serie de regulaciones, las cuales debemos analizar separa-
damente.

1. EL CARACTER SUBLEGAL DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

Sobre el tema d: la reserva legal en materia administrativa, véase Allan R.
Brewer-Carfas, “La Hacienda Piblica Venezolapa. Bases constitucionales para su -
estudio” en Revista del Ministerio de Justicia, N® 49, Caracas 1964, p. 63 y ss;
Allan R. Brewer-Carfas, “Comentarios sobre el sistema de sanciones administrativas
en la Ley Orginica de Proteccién al Consumidor” en Revista de Derecho Piiblico,
N° 7, Caracas 1981, pp. 118-122; Tulio Chiossone, Las Sanciones en Derecho Ad-
ministrativo, Casacas 1973, p. 37; Eloy Lares Martinez, Manwal de Derecho Ad-
ministrativo, Caracas 1978, pp. 58 y 81; Docirina de la Procuraduria Gemeral de
la Repsiblica 1978, Caracas 1979, p. 105 y ss.

En primer lugar, la Ley precisa el cardcter sub-legal de la
actividad y accién administrativa; es decir, que la actividad admi-
nistrativa, dentro de las actividades del Estado, es una actividad
que se desarrolla vinculada y sometida a la Ley, por debajo de.la
Ley, y que, por tanto, no puede invadir competencias que estin
reservadas constitucionalmente al legislador.

Tradicionalmente se ha considerado que esa reserva legal se
define en la Constitucién respecto, al menos, a tres aspectos funda-
mentales: la creacién de contribuciones e impuestos; el estable-
cimiento de delitos y sanciones; y la regulacién o limitacién de
las garantias constitucionales. Estas son tres materias tradicional-
mente consideradas como de la reserva legal y que, por tanto, la
Administracién no puede regular. Es decir, la Administracién no
puede crear impuestos ni establecer contribuciones (articulo 224
de la Constitucién); ni puede crear sanciones ni faltas administra-
tivas (articulo 60, ordinal 2 de la Constitucién); ni limitar los dere-
chos constitucionales. Estas son materias reservadas al Legislador.

El articulo 10 de la Ley, puede decirse, aparentemente, es re-
dundante frente a la formulacién de estos principios que tienen
asidero constitucional, pero realmente, no lo es. En efecto, esta norma
establece que ningin acto administrativo podria crear sanciones, ni
modificar las que hubieran sido establecidas en las Leyes, crear im-
puestos u otras contribuciones de derecho pfhblico, salvo dentro
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de los limites determinados por la Ley. Esta norma, en realidad,
es de mucha importancia. Por una parte, corrobora el caricter
sublegal de la actividad administrativa y, por tanto, reformula el
principio de la reserva legal en estas materias. Sin embargo, la
Gltima parte del articulo debe destacarse cuando sefala que la
reserva legal existe, pero que la Administracién podria regular sobre
esas materias “dentro de los limites determinados por Ia Ley”, con
lo cual se establece, expresamente, una practica legislativa que hasta
ahora venia aplicdndose, y que deriva de que, con frecuencia, el
Legislador deja en manos del Ejecutivo, el establecimiento, por via
reglamentaria, de algunas sanciones o la regulacién concreta de
algunas contribuciones. :

Pero aparte de esta posibilidad de que pueda haber una actividad
administrativa en estos campos, dentro de los limites determinados
por la Ley, la formulacién del articulo 10 tiene una enorme impor-
tancia en materia administrativa, particularmente en relacién a las
sanciones administrativas. Todo ese campo de regulacién se en-
cuentra en la frontera entre el derecho penal y el derecho admi-
nistrativo; del derecho penal administrativo, como lo suelen llamar
los penalistas, o de las sanciones administrativas, como preferimos
calificarlo los administrativistas. Ahora bien, todo ese campo fron-
terizo, con esta norma, adguiere una regulaciéon precisa: no pueden
los actos administrativos y, por supuesto, los Reglamentos, que de
acuerdo a la Ley, tienen caricter de actos administrativos, crear

eanciones ni modificar las owe hubieran <ida establecidas en las
Leves. Con esta norma se va a poner limite a toda una practica
viciada, hasta ahora, de establecimiento de sanciones directamente
por la Administracién y de la previsién de las infracciones que aca-
trean esas sanciones, también directamente por la Administracién.

El legislador, en esta materia, no ha sido uniforme ni consecuen-
te, pues en este campo ha habido regulaciones de todo tipo. En
efecto, con frecuencia se encuentra en muchas Leyes Especiales,
la previsién genérica de sanciones por infracciones indeterminadas
de normas, no sélo de esas leyes, sino de reglamentos. Con frecuen-
cia, en esas leyes, después de establecer sanciones concretas por
infracciones de articulos especificos, se agrega un articulo donde
se indica, en general, que todas las otras infracciones a esa Ley y su
Reglamento serdn sancionadas con multas de monto determinado.
Con una cldusula general sancionatoria, de esta manera, se deja
a la Administracién el fijar, por Reglamento, las infracciones a las
cuales se aplica la sancién genérica de la Ley. Esta situacién ha
sido criticada por la doctrina, al considerar como inconstituciona-
les estas normas legales que establecen esa regulacién genérica de
sanciones, que permiten a la Administracién., en definitiva, luego,
establecerlas y aplicarlas.
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‘Pero la prictica administrativa ha llevado, inclusive, a que la
Administracién haya creado sanciones aun cuando la formulacién
de la Ley no sea genérica, en la forma sefialada. En efecto, frente
a estas cliusulas genéricas sancionatorias, en otras leyes también
nos encontramos el otro extremo; por ejemplo, la Ley de Protec-
cién al Consumidor establece un sistema cerrado de sanciones, dis-
tinto al mencionado, al precisar que las infracciones a articulos
precisos deben ser sancionados con multas también precisas. Es de-
cir, establece un sistema cerrado sancionatorio, porque prevé una
sanciébn (multa) por violacién de articulos determinados de la Ley.
No hay en la Ley de Proteccién al Consumidor ninguna norma
genérica que diga que cualquier otra infraccién a otras normas
previstas en la Ley o en los Reglamentos pueda ser sancionada.
Sin* embargo, esto no ha sido impedimento para que el Ejecutivo
Nacional, en los Reglamentos N° 1 y N°® 2 de la Ley de Proteccién
al Consumidor, haya previsto que las violaciones a esos Reglamentos
serdn sancionadas conforme a Jo previsto en la Ley; y se ha llegado
inclusive, 2 que por via de Resolucion, el Ministerio de Fomento,
haya previsto que la violacién de las normas de una Resolucidn,
deﬂan ser sancionadas conforme a las previsiones de la Ley. Sin
embargo, todas esas sanciones que se aplican por violacion de
normas reglamentarias son absolutamente ilegales, porque ni la in-
fraccién ni la sancién tienen consagracién legal, sino que son crea-
cién de la Resolucién o de] Reglamento. Con este articulo 10 de
la Ley Orgénica, ese tipo de regulacién sancionatoria administrativa
queda proscrito. Por eso, no es tan inmitil el articulo 10, teniendo
en cuenta que podria parecer como una repeticién de un principio
constitucional, pues abre un amplisimo campo de control de la
actividad administrativa, sobre todo en 4reas que tocan directa-
mente a los particulares. :

2, LA JERARQUIA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

+ Adem4s de consolidar el cardcter sub-legal de la Administracién
y del acto administrativo y, por tanto, de su sumisién a la Ley,
dentro de la consolidacién del principio de la le%alidad, la Ley
Orgénica de Procedimientos Administrativos establece otro prin-
cipio de enorme importancia, y es el que se refiere a la consagracién
expresa de la jerarquia de los actos administrativos. En efecto,
el articulo 13 de la Ley también tiene gran importancia para la
consolidacién de la legalidad, al establecer que ningtin acto admi-
nistrativo podrd violar lo establecido en otro de superior jerarquia.
Por tanto, conforme a esta norma, el acto administrativo no sélo debe
estar sometido a la Ley y ser de caracter sub-legal, sino que, ade-
més, tiene que estar sometido a los otros actos administrativos de
jerarquia superior. Es decir, los actos de los inferiores no pueden
vulnerar lo establecido en los actos de los superiores, con lo cual
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se establece expresamente el principio de la jerarquia en la orga-
nizacién administrativa.

. La consecuencia de ello es que toda violacién de este principio
de que el acto administrativo no puede violar lo establecido en
. otro de jerarquia superior, seria una violacién del principio de la
legalidad, actuacion que seria controlable en via jurisdiccional.

Pero ademas,:la Ley, en base a este principio de la jerarquia de
los actos, en el articulo 14 precisa cudl es esa jerarquia, estableciendo
la siguiente: Decretos, Resoluciones, Ordenes, Providencias y otras
Decisiones dictadas por érganos y autoridades administrativas, con
lo cual queda claro que un Decreto, por ser emanado del Presidente
de la Republica, se aplica con prioridad frente a Resoluciones Mi-
nisteriales y éstas se aplican con prioridad frente a las otras Ordenes,

- Providencias y Decisiones, dictadas por 6rganos inferiores; y en
estos, la jerarquia de los actos se determina por la jerarquia de los
érganos de los cuales emanan.

La definicién legal de los Decretos, de las Resoluciones Minis-
teriales y de los otros actos administrativos la establece la Ley
Orgénica en sus articulos 15, 16 y 17.

3. LA INDEROGABILIDAD SINGULAR DE LOS REGLAMENTOS

Sobre el tema véase, Hildegar Rondén de Sansé, “Estudio Preliminar” en Ley
Orgdnica de Procedimientos Adminissrativos EJV, Caracas 1981, p. 38; Hildegard
Rondén de Sansd, “Anilisis Critico de la Ley Orginica de Procedimientos Ad-
mibisteativos”, en Revista del Consejo de la Judicaturs, N® 22, Caracas 1981, p.
23 y ss.

El articulo 18 de la Ley, ademis de establecer el principio de
la jerarquia y del sometimiento de los actos de jerarquia inferior
a los actos de jerarguia superior, le da fuerza de derecho positivo
a otro principio, que también consolida el principio de la legalidad,
y es el que se conoce como principio de la inderogabilidad singular
de los Reglamentos. Conforme este principio general, los actos admi-
nistrativos de efectos generales no pueden ser derogados o vulnerados
por actos administrativos de efectos particulares. Ahora bien, la Ley
va mas alli y establece que los actos administrativos de caricter par-
ticular no puede vulnerar lo establecido en una disposicién admi-
nistrativa de caracter general, “aun cuando fueren dictados por
autoridad igual o superior a la que dicté la disposicién general”.
Con esto se establece, también con fuerza de derecho positivo, un
principio que hasta ahora venfa siendo manejado sbélo a nivel de
la Doctrina, segiin el cual un acto de cardcter general no puede
ser vulnerado por un acto de caricter particular ni siquiera cuando
éste es dictado por un érgano superior. Por tanto, si se dicta una
Resolucién Reglamentaria por un Ministro, no sélo este funcionario
no puede vulnerarla con sus actos particulares, sino que el Presi-
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dente de la Republica tampoco puede vulnerar dicha disposicion
general, con un acto de efectos particulares. En esta forma, si el
Ministro quiere apartarse de su acto general para decidir un caso
concreto, no puede hacerlo sin antes modificar el acto de efectos
generales, mediante otro acto de efectos generales, es decir, tiene
que reformar la Resolucién y luego que la reforme, es que puede
dictar €] acto de efectos particulares que desee. Lo mismo suce-
deria respecto de los actos del oOrgano superior: si existe una
Resolucién Ministerial de efectos generales, no puede el Presidente
de la Republica mediante un Decreto de efectos patticulares, mo-
dificar el acto ministerial de efectos generales; tendria que dictar
un Decreto de caracter general o reglamentario, para luego dictar
su acto de efectos particulares, pero derogando, previamente, la
Resolucién o acto general que deseaba modificar. Fsta es otra con-
sagracion de este importante principio de la inderogabilidad sin-
gular de los Reglamentos, aplicable a todos los actos de efectos
generales.

4. EL VALOR DEL PKECEDENTE Y LA IRRETROACTIVIDAD
DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

Sobre la irretroactividad de los actos administrativos, véase Allan R. Brewer-
Carias, Las Instituciomes Fundomentales del Derecho Adm