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PRIMER LIBRO 

EL DERECHO ADMINISTRATIVO Y 
LA LEY ORGANICA DE 

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRA TIVOS 





NOTA A LA SEXTA EDICJON 2002 

El libro El Derecho Administrativo y la Ley Organica de Procedimien
tos Administrativos del Profesor Allan R. Brewer-Carfas, ha sido una de 
las obras con mayor acogida editadas por la Editorial Juridica Venezolana. 
De allf las seis ediciones, con la presente, que se han publicado. 

En esta obra se explica en forma clara, precisa y detallada todas las 
implicaciones de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 
1982 en relacion con el derecho administrativo venezolano. Sin duda, lo 
que el autor pronosticaba en 1982 sobre el cambio que la ley producirfa en 
la Administracion Publica, ha ocurrido. Los administrados cuentan ahora 
con un conjunto de normas que han reforzado las garantfas a sus derechos 
y la Administracion, por otra parte, cuenta con un regimen juridico ade-
cuado para el cumplimiento de sus fines. · 

Con posterioridad a la primera edicion de esta obra, se han publicado 
una serie libros y trabajos que tratan el tema, y que vienen a completar la 
bibliografia general que se indica en la pagina 20: Jose Araujo Juares, De
recho Administrativo Formal, Vadell Hermanos Editores, 3era Edicion, 
Caracas, 1998; Jose Araujo Juares, Principios Genera/es de/ Derecho 
Procesal Administrativo, Vadell Hermanos Editores, Caracas, 1998; Cate
rina Balasso Tejera, Jurisprudencia sobre los Actos Administrativos 
(1980-1993), Editorial Juridica Venezolana, Caracas 1998; Allan R. Bre
wer-Carias, Principios de! Procedimiento Administrativo, Editorial Civi
tas, Madrid, 1990; Antonio De Pedro Fernandez, El procedimiento admi
nistrativo en Venezuela, Editorial M&H C.A., Caracas, 1994; Agustin 
Gordillo, "Algunos aspectos de! procedimiento administrativo en Vene
zuela", en Revista de Derecho Publico N° 9, Caracas 1982, pp. 29-39; 
Victor R. Hemandez-Mendible, Procedimiento Administrativo. Proceso 
Administrativo y Justicia Constitucional, Vadell Hermanos Editores, Ca
racas-Valencia, 1997; Henrique Meier E., El Procedimiento Administrati
vo Ordinario, Editorial Jurfdica Alva, S.R.L., Caracas, 1992; Hildegard 
Rondon de Sanso, Teoria General de la Actividad Administrativa, Edicio
nes Liber, 2da. Edicion, Caracas, 2000; Gabriel Ruan Santos, "La Adminis
tracion y la Ley Organica de Procedimientos Administrativos", en Revista 
de Derecho Publico, N° 18, 1984, pp. 57-83. 



Ademas, se public6 sobre el tema la obra colectiva: La re/aci6njuridi
co administrativa y el procedimiento administrativo, IV Jornadas /nterna
ciona/es de Derecho Administrativo, Allan R. Brewer-Carias, FUNEDA, 
Caracas, 1998. 

En esta sexta edici6n de la obra, con la autorizaci6n del autor, la Edito
rial Juridica Venezolana ha decidido publicar, como apendice, el texto de 
otro libro del autor sobre Principios del Procedimiento Administrativo, 
publicado, por Editorial Civitas en 1990, en Madrid, con un Pr6logo de 
Eduardo Garcia de Enterria; texto elaborado con motivo del curso que 
dict6 en la Universidad de Paris II en ese mismo afto, sobre Principios de! 
Procedimiento Administrativo, en forma comparativa, en Francia, Espana 
y America Latina. 

Caracas, enero 2002 

Fundaci6n Editorial Juridica Venezolana 



NOTA JNTRODUCTORIA A LA EDICION DE 1982 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, en vigor desde 
el 19 de enero de 1982, sin la menor duda, producira uno de los mas 
grandes cambios que haya sufrido jamas lei Administraci6n Publica 
Venezolana. Se trata de una ley revolucionaria, cuyo impacto en el 
comportamiento administrativo puede ser mucho mayor del · vislum
brado. Todo dependera, 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 s6lo es una condici6n esencial 
para su eficacia, sino ademas, para la determinaci6n de las responsa
bilidades de la Administraci6n y de sus funcionarios, y para la 
precisi6n de los derechos y garantias de los particulares. En definitiva, 
un conocimiento profundo de este n0'11£simo texto legislativo, cuya 
riqueza consecuencial es inmensa, es la mejor garant!a para que pueda 
tener aplicaci6n futura constante. 

Pero la Ley Orgdnica, por sobre todo, marca una etapa de primera 
importancia en la evoluci6n no solo del Derecho Administrativo sino 
de las Ciencias de la Administraci6n. Todo el esfuerzo de reforma 
administrativa realizado en nuestro pais a partir de los afios sesenta, 
particularmente en el dmbito del funcionamiento de la Administraci6n 
Publica, encuentra en esta Ley una serie de normas y obligaciones 
expresas, cuyo cumplimiento seguramente transformara los sistemas y 
procedimientos administrati11os y el tratamiento de los administrados 
por los funcionarios 1• 

En el campo del derecho administrativo, la vigencia de la Ley 
Orgdnica traera como consecuencia una revalorizaci6n de nuestra dis
ciplina, ademas de -par que no decirlo- su popularizaci6n. Esta 
rama del derecho que regula, entre otros aspectos, precisamente, las 
relaciones entre los particulares y la Administraci6n Pilblica, en el 
futuro ya no sera -como ya no lo es- el sistema jztridico que ma
nejan unos pocos, sino que progresivamente interesard a todos los 

1. Hecuerdese que el primer proyecto de Ley de Procedimientos Administra· 
tivos lo elabor6 Tomas Polanco para la Comisi6n de Administraci6n Pu· 
blica en 1963 y que la propia Comisi6n, en 1972, present6 al Ejecutivo 
Nacional el Proyecto de Ley de Procedimientos Administrativos en el 
Informe sobre la Reforma de la Administracwn Publica Nacional, Cara· 
cas, 1972, Torno II, pp. 505 a 524. La Exposici6n de Motivos esta en 
las pp. 391 a 406 de ese Torno. 
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abogados, y. mas que eso, a todos. los funcionarlos y personas vlncula· 
das a la Administraci6n PUblica. 

Ademas, la Ley Organica entra en vigencia en un momenta p.ar· 
ticularmente favorable y propicio en la evoluci6n del derecho admi· 
nistrativo venezolano, que contrasta con la situaci6n que ten!a la 
materia dos decadas atras. En la actualidad, no s6lo contamos con 
varios Manuales y Tratados contemporaneos • y una amplia y variada 
bibliograf!a en la materla •, sino con la posibilidad de un conoci
miento completo de la jurisprudencia ' e, inclusive, con una Revista 
especializada trimestral, signo de la. madurez de nuestra disciplina •. 

En veinte aiios, el derecho administrativo en nuestro pats, ha 
sufrido un cambio fenomenal, y nos complace decirlo y constatarlo, 
como actores que hemos sido del proceso. En ese perlodo, ademas, se 
transform6 totalmente. el funcionamiento de la C4tedra 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 mas alla de las aulas universi· 
tarias. El Instituto de Derecho Publico, en este sentido, ha sido y es 
el centro catalizador de todas las inquietudes que han motorizado el 
desarrollo de nuestra disciplina durante los ultimos aiios. 

Durante todo ese perlodo de dos decadas, puede decirse que el 
Derecho Administrativo Venezolano, recibiendo la influencia de lo 
mejor de la doctrina espaiiola, francesa e italiana, se conform6 me
diante una inter-relacion y retroalimentaci6n permanente entre la 
doctrina y la jurisprudencia. Al inicio, la interpretaci6n de la juris
prudencia de nuestro Supremo Tribunal fue conformando la doctrina, 
y paralelamente, la doctrina influy6 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 ultima edici6n, Caracas 1978, 727 pp.); Allan R. Brewer· 
Carias, 1As Instituciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la 
Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, 494 pp.; Allan R. Brewer
Carfas, Derecho Administrativo, Torno I, Caracas 1975, 463 pp. 

3 . A lo largo de las paginas de este libro hemos citado toda la bibliografla 
venezolana a nuestro alcance, en cada punto pertinente. Vease ademas la 
lista completa de nuestras publicaciones en el apendice de este libro, 
pp. 431 a 447. 

4 • V. en general nuestra obra J urisprudencia de la Corte Suprema 19 3 0-
1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno I, Caracas 1975, 648 
pp.; Torno II, Caracas 1976, 599 pp.; Tomo III, Vol. 1, Caracas 1976, 
433 pp.; Toma III, Vol. 2, Caracas 1977, 597 pp.; Tomo IV, Caracas 
1977, 324 pp.; Torno V, Vol. 1, Caracas 1978, 391 pp.; Tomo V, 
Vol. 2, Caracas 1978, 425 pp.; Tomo VI, Caracas 1979, 689 pp. 
Ademas vease la secci6n de "Jurisprudencia Administrativa y Constitucio
nal" en la Revista de Derecho Publico, Editorial Jurldica Venezolana, 
Caracas. . 

5. La Revista de Derecho Publico, editada por la Editorial Jurldica Venezo
lana desde 1980, ha publicado hasta ahora 8 nurneros (Nos. 1, 2, 3 y 4 
en 1980 y Nos. 5, 6, 7 y 8 en 1981), con un promedio de 220 pp. por 
cada nilmero. 
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que, como tales, fueron conformandose como fuentes de esta dlsci~ 
plina. Pero hacia falta una legislaciOn que positiviZtP'a estos prlnci-
11ios y los convirtiera en fuente de derecho escrlto. La Ley Organica 
ae Procedlmlentos Administrativos configura, precisamente, la legts~ 
laciOn que el progreso de nuestra materia necesitaba. 

Por supuesto, no podiamos dejar de estudiar esta Ley Organica. 
Si en ausencia de legislaci6n coherente y con poca blbliografia na
cional, en 1963 elaboramos el Derecho Administrativo en la Jurispru
dencia •, con esta legislaci6n teniamos que trabajar el Derecho Admi
nistrativo en la Ley Organica, y es lo que buscamos hacer en este 
libro. Por otra parte, habiamos estado vinculados, en una- forma u 
otra, a todos los Proyectos que la preeedieron desde 1963, habiendo 
sido co-redactor de los Proyectos de 19 6 5 y 19 72 que influyeron 
directamente en el texto. 

Pero que este libro aparezca ahora, tiene una moti11aci6n concreta: 
apenas la Ley fue sancionada, en mayo de 1981, no s6lo tuvimos que 
organizar Seminarios Nacionales e lnternacionales sobre la materia, 
sino que tuvimos que participar en innumerables ciclos de conferen
cias sobre el texto. Ello nos impuso la necesidad de estudiar sistema
ticamente la Ley Organica 7 para su exposici6n coherente. Este libro, 
por tanto, es el fruto de diez meses continuos de reflexiones sobre la 
Ley Organica y sus implicaciones, a la luz de la dogmatica del derecho 
administrativo; trabajo impuesto, muchas veces, por la necesidad de 
exponer aspectos de la Ley en conferencias y charlas, en diversas 
partes y organismos '. A todos los que me invitaron a hablar sobre la 

6. Vease nuestro citado libro Las Instituciones Fundamentales del Dereclw 
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 Ia evoluci6n del derecho administrativo, y asi, representar lo que fue, 
aun cuando hayamos cambiado muchas de las concepciones formuladas 
en esa epoca. 

7. La Sistematica General de la Ley Organica, cuyo desarrollo constituye 
basicamente este libro, se public6 en la edici6n de la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, Editorial Jurldica Venezolana, Caracas 
1981, pp. 95 a 115. 

8 . Seminario sobre la Ley Organica, Instituto de Derecho Publico, mayo 
1981; Seminario sobre la Ley Orgaruca, Ministerio de Hacienda, junio 
1981; Reuni6n del Consejo de Ministros y aftos funcionarios publicos, 
Palacio Blanco, junio 1981; Seminario sobre la Ley Organica, Ministerio 
de Fomento, agosto 1981, Seminario sobre la Ley Orgfoica, Ministerio de 
Educaci6n, agosto 1981; Seminario Internacional de Derecho Adminis· 
trativo, San Jose de Costa Rica, agosto 1981; Curso sobre la Ley Orga
nics, XV Curso Vacacional, Universidad de los Andes, septiembre 1981; 
Conferencia sobre la Ley Organica, Colegio de Abogados del Estado Zulia, 
octubre 1981; Seminario Internacional sobre la Ley, Instituto de De
recho Publico, noviembre 1981; Seminario sobre la Ley Orgaruca, Consejo 
Nacional de Servicios y Comercio, noviembre 1981; Curso sobre la Ley 
Organica, Universidad Cat6lica Andres Bello; Extensi6n Tachira, San 
Crist6bal, 26 y 2 7 noviembre 1981; Seminario sobre la Ley Organica, 
INAP-Alcaia de Henares, Madrid 1982; Seminario sobre la Ley Orgaruca, 
:Ministerio de la Juventud, enero 1982; Taller sobre la Ley Org8nica, 
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Ley y a todos los que me escucharon e interrogaron, mi agradeci
miento. Sin la presi6n y estimulo de todos ellos, quizds este libro no 
hubiera salido en este momenta. 

En la ultima parte del libro se publica el texto integro de la Ley 
Orgdnica de Procedimientos Administratfros y los Reglamentos que 
se han dictado hasta ahora, a ra!z 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 Espanola de 
1958, para determinar la procedencia de las diversas normas. A 
continuaci6n de cada artlculo, ademas, indicamos las paginas de este 
libro en las cuales se comentan. En esta forma, el manejo de la obra 
por quien quiera conocer comentarios concretos sabre una norma, es 
mas sencillo. . 

La elaboraci6n de .este libro exigi6 la transcripci6n mecanografica 
de un sinnumero de versiones, trabajo que estuvo a cargo de mis 
secretarias en el Instituto de Derecho Publico, y en mi Escritorio, 
a quienes quiero agradecer la disposicidn de siempre, en el trabajo. 
Tambten quiero~agradecer a los auxiliares de investigaci6n en el Ins
tituto por la ayuda recibida en la lectura de las versiones mecano
graficas. 

Beatriz, como siempre, me acompafi.O en el esfuerzo e ilusi6n de 
este libro, aceptando las innumerables horas dedicadas a su prepara
ci6n. A ella, por tanto, se debe este libro, como todos los otros. 
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Caracas, .abril 1982. 

Instituto Nacional de la Vivienda, febrero 1982; Conferencia sobre la 
Ley Organica, Asociaci6n de Fiscales del Ministerio Publico, marzo 1982. 



INTRODUCCION 





La Ley Org8.nica de Procedimientos Administrativos que entr6 
en vigencia el 19 de enero de 1982, puede decirse, sin la menor 
duda, que es la Ley mas importante que se ha dictado en relaci6n a 
la Administraci6n Publica Venezolana Contemporanea. No habia 
sido nunca nuestra Administraci6n destinataria de un cuerpo nor
mativo que regulara con tanta amplitud y precisi6n, aspectos cen
trales de su relaci6n con los particulares, siendo esta la primera vez 
que se regula en forma general, la actividad sustantiva de la AdtDi
nistraci6n Publica. 

Por ello, se trata de una Ley que difiere de las otras leyes rela
tivas a la Administraci6n que hemos tenido en aiios recientes, ya 
que no contiene un texto que se refiera a la organizaci6n interna 
de Ia Administraci6n, sino que es una Ley que norma, basicamente, 
las relaciones de la Administraci6n con los particulares. Por eso, 
dentro de los aspectos medulares de la Ley, esta la regulaci6n 
de las situaciones juridicas en las cuales se encuentran los partfou
lares frente a la Administraci6n y en las cuales se encuentra la 
Administraci6n frente a los particulares. Es una Ley, por tanto, 
que regula, basicamente, relaciones juridicas entre administrados y 
Administraci6n, y en base a ello, preve un conjunto de poderes, 
prerrogativas y obligaciones de la Administraci6n, por una parte, 
y por la otra, una serie de derechos y obligaciones de los particn
lares en sus relaciones con aquella. 

Siendo este el sentido central de la regulaci6n de la Ley, esta 
Ley cambia totalmente la situaci6n tradicional de estas relaciones 
entre Administraci6n y particular. Hasta ahora, el balance en esas 
relaciones habfa estado a favor de la Administraci6n. Casi todos los 
poderes, potestades y derechos habfan estado en manos de la Adminis
traci6n, con muy pocos deberes y obligaciones frente al piirticular; y 
el administrado, lo que habia encontrado normalmente. ante la Admi
nistraci6n, eran solo situaciones de deber, de sujeci6n, de subordina
ci6n, 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 Administraci6n en forma tradicional. La Ley 
cambia el balance, pues ahora no se trata de una situaci6n de 
poderes administrativos y de ausencia de derechos de los particula
res, sino que la Ley establece, claramente, un equilibria entre pode-
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res de la Administraci6n y derechos de los particulares, que se ga
rantizan. Ello, por otra parte, es la esencia del principi:o de la 
legalidad y de las regulaciones jurldicas sobre la Administraci6n: 
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 metodo de actuar de la Administraci6n. Ya 
no puede ser la Administraci6n prepotente que concede dadivas o 
favores al particular, quien por su parte, no tiene derechos, ni c6mo 
reclamarlos y es aplastado y a veces vejado por la Administraci6n, 
sino que esto tendra, necesariamente, que cambiar, lo gue plantea 
la necesidad de un cambio de actitud y de mehtalidad. Ya no es 
un particular indefenso el que Ia Administraci6n va a tener en
frente, en las relaciones juddicas, sino un particular bien armado 
con muchos derechos legales y con muchos mecanismos juridicos 
para garantizar esos derechos y controlar cualquier actitud que 
signifique Ia desmejora de esas garantias. Por eso, la Ley Orgaruca 
obligara a un cambio de actitud y esto es lo primero que debe 
plantearse a la Administraci6n Publica Venezolana y a los funcio
narios publicos. Estamos en presencia de un texto que, necesaria· 
mente tendra que obligar a cambiar la forma de relaci6n de los 
funcionarios con los particulares. El particular tambien sufrira este 
cambio de actitud, porque ahora "Se va a encontrar con muchos 
mecanismos juridicos y vias de reclamo, que tambien tendra que 
manejar con cierta sensatez. Habra, posiblemente, momentos ini
ciales de desajuste, pero luego se llegara, sin duda, al punto de 
equilibria. 

Lo que si es cierto es que en los inicios de vigencia de esta 
Ley, proliferaran acciones contra la Administraci6n, y contra los 
funcionarios, individualmente, cuando incumplan sus deberes e in
cumplan las obligaciones que la Ley establece, pues no habra im
punidad en la acci6n administrativa. La Ley establece unm derechos 
que pueden ser controlados por los 6rganos judiciales e, inclusive, 
por los propios 6rganos administrativos a traves del sistema de 
sanciones que preve. 

Ahora bien, esta Ley Organica, sin duda, producira un impacto 
f enomenal en el funcionamiento de nuestra Administraci6n Publica, 
similar a una revoluci6n administrativa, pues cambia radicalmente 
la situaci6n anterior. En efecto, en primer lugar, producira un cam
bio de caracter juridico, al transformar la informalidad administrativa 
anterior en un formalismo procedimental positivizado, y la situaci6n 
anterior de los administrados, de impotencia y sujed6n, en una si
tuaci6n colmada de garantias y derechos; y en segundo lugar, pro
ducira un cambio de car:icter administrativo, al transformar la irra
cionalidad anterior por normas y procedimientos tecnicos racionales. 
Queremos insistir brevemente en estos dos aspectos en los cuales 
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incidira la Ley Organica de Procedimientos Administrativos sobre 
el funcionamiento de nuestra Administraci6n Publica, pues en ellos 
es que la Ley Organica provocara un cambio radical respecto de 
la situaci6n anterior, que s6lo su aplicaci6n sucesiva consolidara. Las 
revoluciones administrativas, estamos convencidos, no se producen de 
un plumazo, sino que s6lo pueden resultar de un esfuerzo deliberado 
y consciente de transformaci6n continuada, el cual sin embargo, 
debe iniciarse mediante un acto formal. La Ley Organica, en este 
sentido, es el inicio de un proceso de transformaci6n que dara sus 
frutos, dentro de algo mas que una decada, siempre que se defina 
una politica adecuada para su aplicaci6n permanente. 

I. LAS TRANSFORMACIONES JURIDICAS 

Hemos seiialado, en primer lugar, que la Ley Orgamca producira 
profundas transformaciones jurldicas dentro de la Administraci6n 
PUblica, y que se manifiestan en la sustituci6n del inf ormalismo por 
el formalismo y de la ausencia de garantfas del administrado, por 
un arsenal de derechos frente a la Administraci6n. Sin perjuicio de 
insistir y desarrollar a lo largo de este libro las peculiaridades del 
regimen de la Ley Organica, queremos en esta Introducci6n insistir 
en los aspectos mas resaltantes de esta revoluci6n juridica que se 
inicia. 

1 . FORMALISMO VS. INFORMA.LIDAD 

Antes de la vigencia de la Ley Organica de Procedimientos Ad
ministrativos puede decirse que el signo caracteristico de la Admi
nistraci6n Venezolana era el de la inf ormalidad. En contraste con los 
actos unilaterales del derecho privado, los cuales, precisamente por 
no ser el resultado de una confrontaci6n de voluntades, el ordena
miento juridico lo reviste de la mayor formalidad (p.e., hipoteca, 
donaci6n), en materia de acci6n unilateral de la Administraci6n (ac
tos administrativos), no se habfan establecido formalidades genera
les, hasta el punto de que la jurisprudencia admitfa, como principio, 
la informalidad y la discrecionalidad procedimental. Frente a esta 
situaci6n, la Ley Organica cambia el panorama, y exige como prin
cipio de la actuaci6n administrativa el formalismo, que se mani
fiesta, tanto en la prescripci6n de formalidades de la actuaci6n de 
la Administraci6n (procedimientos, tramites) como de formas del 
acto administrative. Ademas, la Ley Organica erige el formalismo 
en un deber de los funcionarios publicos, quienes estan obligados 
a tramitar los asuntos (art. 3), a sustanciarlos (art. 54), a tomar en 
sus manes el impulso del procedimiento (art. 53), a probar los 
presupuestos de hecho de los actos administrativos (art. 69), y a 
decidir los asuntos y recursos en lapsos predeterminados (arts 2, 5, 
41, 60, 62, 67, 89). Por otra parte, es indudable que la Ley Organica, 
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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 concrete, al establecer formalidades, tramites y lapsos, 
la Ley Organica establece una serie de regulaciones particulares, 
que modifican radicalmente la practica anterior. 

En ef ecto, en primer lugar, puede decirse que la Ley Organica 
elimina el secreto administrativo que como norma existia en rela
ci6n a los interesados, y que provocaba que estos normalmente 
desconocieran, no s6lo que habia procedimientos en su contra, sino 
el contenido de las actas y documentos en base a los cuales la 
Administraci6n 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 obligaci6n de 
la Administraci6n de notificar a los interesados cuyos derechos o 
intereses puedan resultar af ectados por Ia acci6n administrativa 
(arts. 48, 68), lo que implica el derecho de estos a ser oidos, a pre
sentar pruebas y alegatos (arts. 48, 58) y previamente, a tener libre 
acceso al expediente (art. 59) que debe ser uno y \mico (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 archives 
de la Administraci6n. 

Por otra parte, en segundo lugar, el formalismo ha llevado a la 
regulaci6n especifica de aspectos anteriormente no normados, como 
los relativos a la Administraci6n consultiva. La Ley Organica, en 
efecto, establece ahora tres principios fundamentales relativos a la 
Administraci6n consultiva: en primer lugar, el principio del caracter 
no obligatorio de las consultas y dictamenes previos para la emisi6n 
de un acto administrativo (art. 56), salvo que expresamente la ley 
lo establezca; en segundo lugar, el principio del caracter no vincu
lante de las consultas, opiniones y dictamenes (art. 57), salvo que 
expresamente la ley lo establezca; y en tercer lugar, el principio del 
caracter no suspensivo del procedimiento por la ausencia de tales 
dictamenes o consultas (art. 56) salvo que expresamente la ley lo 
establezca. Quedan asi regulados los principios basicos relativos a 
la Administraci6n consultiva, que antes no tenian consagraci6n po
sitiva precisa. 

Por Ultimo, en tercer lugar, y como signo del formalismo que im
pone la Ley Organica a Ia Administraci6n, estan las normas relativas 
a la publicaci6n y notificaci6n de los actos administrativos, a los 
efectos del inicio de su eficacia. Entre otros aspectos, la Ley Organica 
erige en principio fundamental, la exigencia de la notificaci6n como 
condici6n para que el acto administrative de efectos particulares 
comience a surtir efectos (art. 73), la cual no puede ser suplida, como 
principio, por la publicaci6n del acto administrativo en la Gaceta 
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Oficial de la Republica o de la entidad territorial correspondiente. 
La Ley, a tal efecto, prescribe cuales actos deben ser publicados 
en la Gaceta Oficial (art. 72) y en cuanto a las formalidades para 
la notificacion (art. 75), regula los casos de las notificaciones im
practicables, las cuales se suplen, no por publicacion en la Gaceta 
Oficial, sino en un diario de mayor circulacion (art. 76). Las re
gulaciones sobre las notificaciones y publicacion de los actos admi
nistrativos, en definitiva, transforman una situacion de informalidad 
anterior, que como en todos los aspectos de la Ley, exigira educacion 
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 
provocara la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, y que 
cambia radicalmente la situacion anterior, es el de la consagracion 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 Organica 
establece un balance entre los derechos de los administrados y los 
poderes de la Administracion que antes no existia, al establecer y 
regular un derecho fundamental que solo estaba normado a nivel de 
principio general del derecho derivado de la Constitucion. Nos refe
rimos al derecho a la defensa frente a la Administracion, el cual era 
constantemente vulnerado por esta. La Ley Organica 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 momenta 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 (Artfculo 9); y el derecho a ser 
notificado persona1mente de todo acto administrativo que afecte los 
derechos ~ intereses legitimos, personales y directos de un particular 
(Articulo 73) y a ser informado de los medias juridicos de defensa 
contra el acto (Articulos 73, 77). Con anterioridad a la Ley Organica, 
estos derechos no tenian consagracion expresa, y si bien la jurispru
dencia habia variado estableciendo algunos de ellos como principios 
generales del derecho, en global eran pisoteados mas que respetados 
por la Administracion. 

En todo caso, desde el punto de vista juridico, la Ley Organica 
no solo es el detonante, para provocar una revolucion juridica en la 
actuaci6n y practica administrativas, sino que tambien incidira no
tablemente en la elaboraci6n te6rica del derecho administrativo. Esta 
Ley Organica, en efecto, puede considerarse como la ley mas im-
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portante del derecho administrativo venezolano, no s6lo porque en 
ella han adquirido rango de derecho escrito muchos principios gene
rales del derecho administrativo que la jurisprudencia venia estable
ciendo, sino porque la interpretaci6n y aplicaci6n sucesiva de sus 
normas provocara 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 Organica, que sera el texto fundamental para la actuaci6n y fun
cionamiento de nuestra Administraci6n Publica. 

II. LAS TRANSFORMACIONES ADMINISTRATIVAS 

Pero a la revoluci6n juridica que la Ley Organica provocara, se
guira tambien una revoluci6n administrativa en aspectos no juridicos 
de la Administraci6n. La Ley Organica, en efecto, al establecer una 
serie de exigencias en materia de racionalizaci6n administrativa, 
sienta las bases para una revoluci6n administrativa sin precedentes 
en nuestra Administraci6n Publica. 

En efecto, si el signo juridico de la Administraci6n, 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 situaci6n, al contra
rio, la ley prescribe la necesaria uniformizaci6n documental (Articulo 
32), la unidad de los expedientes (Articulo 31), el establecimiento 
de sistemas y procedimientos administrativos para mejorar la eficien
cia de la administraei6n (Articulo 32), el registro de documentos 
(Articulo 44) y un sistema amplio de informaci6n descendente, 
(Articulo 33) de manera de abrir a la Administraci6n a los particu
lares. 

La "revoluci6n de las taquillas", en este sentido sera, sin duda, el 
aporte mas importante de la Ley Organica a la acci6n administrati
va: el objetivo es que la informaci6n al publico de lo que debe o no 
debe hacerse en los procedimientos, con indicaci6n de los requisitos, 
formularios y plazos, no sea un don exclusivo que s6lo algunos oscuros 
funcionarios conocen y dominan desde detras de sus taquillas impe
netrables, sino que sea abierta, publica y a la disposici6n de todos. 
No sen\ facil este cambio, pues es una transformaci6n que incidira 
y lesionara 6rbitas y ambitos de poder, a veces mas poderosos que el 
del mas alto funcionario: el del portero 0 del receptor de un docu
mento, de poder rechazar y disponer, tiranicamente, de los derechos 
e intereses de los administrados. 

lit. CONTENIDO GENERAL DE LA LEY ORGANICA 
DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRA TIVOS 

Ahora bien, en terminos generales, esta Ley, regula cuatro aspectos 
fundamentales en relaci6n a la Administraci6n y sus relaciones con 
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los particulares. Por una parte regula todo un sistema o conjunto de 
situaciones juridicas, tanto de la Administracion como de los par
ticulares. Aqui la Ley precisa, por una parte, una serie de potestades 
administrativas y establece una serie de deberes y obligaciones de 
los funcionarios, y por la otra, regula y consagra una serie de 
derechos de los particulares frente a la Administracion, asi como 
tambien les impone obligaciones precisas en sus relaciones con 
aquella. Este es el primer campo de regulacion de la Ley: las 
situaciones juridicas de los particulares y de la Administracion 
Publica. 

En segundo lugar, regula el acto administrativo, es decir, el 
resultado concreto de la actuacion de la Administracion cuando 
esta decide produciendo efectos juridicos en determinadas situa
ciones. Regula con precision el acto en sus requisitos, para someter 
a condiciones de validez y de legalidad la actuacion de la Admi
nistracion. Regula ademas, los efectos de los actos; su revision, tan
to de oficio como por via de recurso, y tambien, la forma de 
manifestacion de las decisiones administrativas, no solo estable
ciendo la decision expresa, sino innovando, al consagrar la decision 
administrativa tacita 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 presuncion de decision, denegando lo solicitado, o los 
recursos intentados. Al ser una forma tacita de decidir, abre vias 
de protecci6n y de recurso para los particulares, a quienes no se les 
decidan las solicitudes y recursos en los lapsos prescritos. Esto con
llevara, tambien, ·a ese cambio de mentalidad en la actuacion 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 decision se considera que se ha tornado por el solo 
transcurso del tiempo en los lapsos determinados que preve la 
Ley, considerandose que se ha denegado lo solicitado; y esa denega
ci6n plantea la posibilidad para el particular de recurrir contra la 
denegaci6n, sea ante el superior jerarquico, sea ante la via judicial. 
Plantea, ademas, una responsabilidad del funcionario por la omision 
y por la no actuaci6n, y si sucede en forma reiterada, incurre en 
responsabilidad administrativa. 

Ademas de regular las situaciones 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 Administraci6n y en esas rela
ciones entre Administracion y particulares, para producir decisiones 
administrativas, es decir, actos administrativos. 

Por ultimo y en cuarto lugar, la Ley regula las vias de revision 
de los actos administrativos en via administrativa; es decir, el sis
tema de recursos de reconsideracion, de revision y jerarquico, que 
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van a permitir al particular, en sus relaciones con la Administraci6n, 
reclamar formalmente, ante ella misma, no como un favor, sino por 
vias de derecho, contra los actos administrativos, estando esta obli
gada a decidir esos recursos tambien en tiempo util determinado, de 
manera que si no lo hace, el silencio provoca estos actos tacitos 
negativos. 

Esta Ley, con esas regulaciones basicas 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 aplicaci6n, al cual haremos 
referencia en primer lugar. 

Sohre el procedimiento administrativo, en general, en cuanto a la bibliografla 
venezolana, vease: Allan R. Brewer-Carias, "Comentarios a la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos" en Revista de Derecho Publico, N9 7, Caracas 1981, 
pp. 115-117; Luis E. Farias Mata, Procedimientos Administrativos; Materiales de 
Estudio. Escuela de Estudios Politicos y Administrativos UCV (mimeografiado), 
1978; Luis Beltran Guerra, El Acto Administrativo. La Teorla del Procedimien
to Administrativo, Caracas 1977; Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Ad
ministrativo, Caracas 1978, pp. 619-648 y 677-698; Eloy Lares Martinez, "Los 
Procedimientos Administrativos" en Libra Homenafe a la Memoria de Joaquin 
Sanchez Covisa, Caracas 1975, pp. 481-492; Antonio Moles Caubet, "Vicisitudes 
de! Procedimiento Administrativo en Venezuela" en Revista Internacional de Cien
cias Administrativas, Bruselas 1972, pp. 270-276; Jose Rodriguez Ramos, "Breves 
notas sobre la Ley Organica de Procedimientos Administrativos" en Revista del Co
legio de Abogados del Estado Lara, diciembre 1981, pp. 105-115; Hildegard Ron
d6n de Sans6, El Procedimiento Administrativo, Caracas 1976; Hildegard Rond6n 
de Sans6, "El Procedimiento Administrativo en el Derecho Comparado" en Libra 
Homenafe a la Memoria de Joaquin Sanchez Covisa, Caracas 1975, pp. 577-620; 
Hildegard Rond6n de Sans6, "Ana!isis critico de la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos" en Revista del Consefo de la Judicatura, N9 22, Caracas 1981, 
pp. 15-35; Hildegard Rond6n de Sans6, "Estudio Preliminar" en Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, EJV, Caracas 1981, pp. 7-68; Gustavo Urdaneta, 
"Gula de Lectura" en Ley Organica de Procedimientos Administrativos, EJV, Ca
racas 1981, pp. 69-93. 

Ademas, vease la obra colectiva que edita el Instituto de Derecho Publico, El 
Procedimiento Administrativo, en el Torno IV del Archivo de Derecho Publico y 
Ciencias de la Administraci6n, Caracas 1982 (en prensa). En particular, en dicha 
obra, veanse los trabajos de Antonio Moles Caubet, "Introducci6n al Procedimiento 
Administrativo" y de Luis Henrique Farias Mata, "El proceso de elaboraci6n de 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos". Asimismo vease lo expuesto 
en el Informe sabre la Reforma de la Administraci6n Publica Nacional, Comisi6n 
de Administraci6n Publica, Caracas 1972, Torno II, pp. 391 a 406. 
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PRIMERA PARTE 

ALCANCE DE LA LEY ORGANICA DE 
PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS 





La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, hemos dicho, 
producira un impacto de enorme importancia en la Administraci6n 
Publica. Para calibrar dicho impacto deben analizarse sus efectos 
juridicos y no juridicos en relaci6n a la actuaci6n de la Administra
ci6n Publica y, debe ademas, precisarse que debemos entender por 
"'Administraci6n Publica" en ese. contexto. 

En efecto, ante todo debemos precisar cual es el ambito de apli
caci6n de la ley, es decir, a cuales Administraciones Publicas se 
aplica, y cuales procedimientos que' se desarrollan ante esas, son los 
que ella regula. Precisado asi su ambito de aplicaci6n, debe anali
zarse su alcance juridico y no juridico, que se concreta en la conso
lidaci6n del principio de la legalidad, y en el establecimiento de las 
bases para un proceso de racionalizaci6n administrativa que se im
pone a la Administraci6n. 

Es precisamente por ello que estimamos que el alcance de la Ley 
puede estudiarse, analizando tres aspectos: por una parte, el ambito 
de aplicaci6n 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 racionalizaci6n 
administrativa que la Ley consagra, porque no solo establece prin
cipios de indole juridica sino que tambien establece una serie de 
principios pertenecientes a las Ciencias de la Administraci6n. 
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I. AMBITO DE APLICACION 

Sobre el ambito de Aplicacion de la Ley Organica vease Allan R. Brewer-Ca
rias, "Ambito de la aplicacion de la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos" en Revista de Control Fiscal, N\> 104, Caracas 1982. 

En cuanto al ambito de aplicaci6n de la Ley, que es el primer 
punto relativo al alcance que queremos analizar, puede enfocarse 
bajo dos angulos: por una parte, el ambito organizativo de apli
caci6n, es decir, a cuales 6rganos se aplica esta Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos. Ademas hay un ambito sustantivo 
de aplicaci6n, es decir, a cuales procedimientos se aplica, si es que 
se aplica a todos los que en esos 6rganos que caen bajo su regu
laci6n, se realizan. Por tanto, este ambito de aplicaci6n lo anali
zaremos bajo estos dos angulos: el ambito organizativo y el ambito 
sustantivo de aplicaci6n de la Ley. 

1. AMBITO ORGANIZATIVO 

Sobre la Administracion Publica en general vease Allan R. Brewer-Carias, Pun
damentos de la Administraci6n Publica, Torno I, Caracas 1980, pp. 241 y ss.; 
Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Administrativo, Caracas 1978, pp. 457 y 
ss.; Hildegard Rondon de Sanso, El Procedimiento Administrativo, Caracas 1976, 
pp. 166; Hildegard Rondon de Sanso, "Estudio Preliminar" en Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, EJV, Caracas 1981, pp. 14 y ss. · 

El ambito organizativo de aplicaci6n de la Ley esta definido 
claramente en el Articulo l9, al sefialar que la Administraci6n Pu
blica Nacional y la Administraci6n Publica Descentralizada, inte
gradas en la forma prevista en sus respectivas Leyes Organicas, 
deben ajustar su actividad a las prescripciones de la Ley. Distingue, 
por tanto,. el articulo, dos conjuntos organicos. Por una parte, habla 
de la Administraci6n Publica Nacional y por la otra, habla de la 
Administraci6n Publica Descentralizada. Una primera observaci6n 
podriamos hacer frente a esta contraposici6n aparente, y es que la 
misma no existe, por lo que la Ley incurre en una imperfecci6n: en 
realidad no podemos contraponer Administraci6n Publica Nacional 
frente a Administraci6n Publica Descentralizada, porque la Admi
nistraci6n Publica Descentralizada tambien es Administraci6n Pu
blica Nacional; es parte de ella. Hay aquf una falla de tecnica en 
la Ley porque, en realidad, debi6 distinguir "Administraci6n Publica 
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Central" de "Administraci6n Publica Descentralizada", ambas for
mando parte de la Administraci6n Publica Nacional, porque en de
finitiva es a la Administraci6n Nacional a la cual la Ley, basica
mente, se dirige. 

Establecida esta contraposici6n real del ambito organizativo de 
la Ley, debe determinarse que debe entenderse, a los efectos de la 
misma, por "Administraci6n Central" y por "Administraci6n Des
centralizada". La Ley sefiala que estas administraciones deben estar 
integradas en la forma prevista en sus respectivas Leyes Organicas. 
Por tanto, en cuanto a la Administraci6n Central es aquella regu
lada, basicamente, en la Ley Organica de la Administraci6n Central 
de 1976, en vigor desde abril de 1977, y la Administraci6n Publica 
Descentralizada aun no ha sido objeto de una Ley Organica que 
la regule como lo exige el Articulo 230 de la Constituci6n, por lo 
que sigue normada por la Ley Organica de la Hacienda Publica 
Nacional. 

Por tanto, si la distinci6n se establece entre Administraci6n 
Publica Central y Administraci6n Publica Descentralizada, lo que 
debe precisarse, para determinar el ambito organizativo de apli
caci6n de la Ley, es que se entiende por cada uno de estos aspectos. 

A. La Administraci6n Central 

Sabre la Administraci6n Central vease, Allan R. Brewer-Carias, "Principios Ge
nerales de la Organizaci6n de la Administraci6n Central, con particular referenda 
a la Administraci6n Ministerial" en Revista de Derecho Publico, N9 2, Caracas 
1980, pp. 5-22; Allan R. Brewer-Carias, lntroducci6n al Estudio de la Organizaci6n 
Administrativa Venezolana, Caracas 1978. Vease ademas, el lnforme sobre la Re
forma de Administraci6n Publica Nacional, Comisi6n de Administraci6n Publica, 
Caracas 1972, Torno I. 

La Ley Organica de la Administraci6n Central define el conjunto 
de 6rganos que la integran: los organismos de la Presidencia de la 
Republica, que en los ultimas afios se han venido estructurando 
(comisiones y comisionados presidenciales); los Ministerios y los 
Ministros de Estado; las Oficinas Centrales de la Presidencia, tam
bien producto de una evoluci6n administrativa de las ultimas dos 
decadas que fue delineando las cuatro Oficinas Centrales de la 
Presidencia de la Republica que existen en la actualidad; y ade
mas, los llamados Organismos de Coordinaci6n Presidencial o In
terministerial tambien regulados en la Ley Organica de la Admi
nistraci6n Central, que pueden ser establecidos por el Ejecutivo, 
y que si bien, algunos no han sido muy utilizados, tienen un futuro 
importante en la organizaci6n administrativa venezolana, como se
ria, por ejemplo, el caso de las Autoridades de Areas. 

En esta forma, cuando hablamos de la Administraci6n Publica 
Centralizada, nos referimos a aquella que regula, basicamente, la 
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Ley Organica de la Administraci6n Central. Sin embargo, no toda 
la Administraci6n Centralizada esta regulada en la Ley Organica 
de la Administraci6n Central; existe otro 6rgano, que inclusive 
tiene rango constitucional, que forma parte de la Administraci6n 
Central, pero que no esta regulado en la Ley Organica de la 
Administraci6n Central; nqs referimos .particularmente, a la Pro
curaduifa General de fa Republica que no . esta regulada en la Ley 
Organica de la Administraci6n Central, pero si en su Ley Organica 
especifica. La Procuraduria, sin duda, como cuerpo de asesoria 
legal y de representaci6n judicial y extrajudicial de la Republica, 
es parte de la Administraci6n Central, porque tiene dependencia 
jerarquica respecto del Presidente de la Republica. 

B. La Administraci6n Descentralizada 

Sohre la Administraci6n descentralizada, vease Allan R. Brewer-Carias, El Re
gimen ]uf'ldico de las Emp.resas P#blicas en Venezuela, Caracas 1980, pp. 35-44; 
Allan R. Brewer-Carias, Fundamentos de la Administt'aci6n P#blica, Torno I, Ca
racas 1980, pp. 223-248; Jesus Caballero Ortiz, Las Empf'esas P#blicas en Venezuela 
(en prensa), Caracas 1982; Jesus Caballero Ortiz, "La Administraci6n Descentra
lizada Funcionalmente" en Revista de Det'echo P#blico, N9 8, Caracas 1981, pp. 
5 y ss.; Juan Garrido Rovira, "El Instituto Aut6nomo como forma juridica de 
la Administraci6n Publica Nacional Descentralizada en Venezuela" en Revista de 
Derecho P#blico, N9 3, Caracas 1980, pp. 23-29; Juan Garrido Rovira, "Des
cripci6n de los institutos aut6nomos de la organizaci6n administrativa venezolana" 
en Revista de Derecho P#blico, N9 4, Caracas 1980, pp. 110-116; Eloy Lares Mar
tinez, Manual de Def'echo Administt'ativo, Caracas 1978, p. 565 y ss.; Tomas 
Polanco, "Los Institutos Aut6nomos en Venezuela", en Perspectivas del Def'echo 
P#blico en el ultimo tercio del siglo XX, Libro Homenaie a Enrique Sayagues 
Lazo, Torno IV, Madrid 1969, pp. 1.073-1.086. 

Pero la Ley tambien se aplica, dice este Articulo 11', a la Admi
nistraci6n Publica Descentralizada, lo que exige determinar, que 
ha de entenderse por esta Administraci6n Publica Descentralizada. 
Sin duda, tambien aqui pensamos que la Ley es muy imprecisa y exige 
una interpretaci6n adecuada, ya que la sola expresi6n de que1 la 
Administraci6n Publica Descentralizada esta sometida a su norma
tiva, no es correcta, pues no toda la Administraci6n Publica Des
centralizada esta sometida a las prescripciones de la Ley. Aqui 
tiene que determinarse cua.I ha sido la intenci6n del legislador. 
Nuestro criterio es que la Ley solo se aplica a aquellas entidades 
descentralizadas con forma de derecho publico de caracter estatal, 
y estos dos elementos son esenciales para determinar este aspecto 
del ambito de aplicaci6n organizativa de la Ley Organica. 

En efecto, la organizaci6n de la Administraci6n Publica Des
centralizada, depende, en nuestro pais, de la forma juridica em
pleada por el Estado para constituir los entes descentralizados. 
La descentralizaci6n es mia forma de transferencia de competencias 
del Estado a otros entes con personalidad juridica propia distinta 
del ente territorial que transfiere esas competencias. El · Estado no 
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s6lo ha utilizado formas de derecho publico sino tambien formas 
de derecho privado y, por tanto, forman parte de la Administraci6n 
Publica Descentralizada, no s6lo los establecimientos publicos en 
sus diversas formas y, entre ellos, basicamente, los Institutos Aut6-
nomos como tipica forma de derecho publico de la Administraci6n 
Descenti;:alizada; sino que tambien forman parte de la Adminis
traci6n 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 concepcion general de la Ley y de la interpretacion 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 actuacion. La Ley Orga
nica, en realidad, solo se aplica a las entidades descentralizadas con 
forma de derecho publico. Sin embargo, esta afirmacion tampoco 
nos permite, realmente, determinar con precision el alcance de 
la Ley, porque el Estado ha establecido entidades descentralizadas 
con forma de derecho publico, pero que no forman parte de su 
estructura general, es decir, que no forman parte de la organizacion 
administrativa del Estado. 

En efecto, en la categoria general de los establecimientos publicos 
que forman parte de. la Administracion Descentralizada con forma 
de derecho publico, por ejemplo, estan los establecimientos publi
cos corporativos algunos de los cuales, como los Colegios Profesio
nales o las Academias, tienen forma de derecho publico, pero que 
no forman parte de la estructura general del Estado; son no estatales, 
y por tanto, no caen en el ambito organizativo de aplicacion de la 
Ley. Otros establecimientos publicos corporativos, como las Univer
sidades Nacionales, por ser estatales si caen dentro del ambito de 
aplicacion de la misma; estan igualmente los establecimientos pu
blicos asociativos estatales que tienen funciones reguladas por el 
derecho publico, por ejemplo, el Banco Central de Venezuela, 
creado por Ley, aun cuando con forma de sociedad anonima; y 
por ultimo, los ya nombrados establecimientos publicos institucio
nales, es decir, los Institutos Autonomos, que forman la medula 
de la Administracion Publica Descentralizada con forma de dere
cho publico estatal. 

Por tanto, podemos afirmar, con caracter ·general, que la Ley 
solo se aplica a los entes descentralizados con forma de derecho 
publico de caracter estatal, es decir, que forman parte de la es
tructura general del Estado; por lo cual aquellos establecimientos 
publicos que no forman parte de la estructura del Estado, por mas 
publicos que sean en su caracter y naturaleza, no estan sometidos 
ni podrian estar sometidos a la normativa de esta Ley. Por tanto, 
los institutos aut6nomos (establecimientos publicos institucionales); 
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los establecimientos publicos asociativos (por ejemplo, el Banco Cen
tral de Venezuela); y los establecimientos publicos corporativos esta
tales (Universidades Nacionales) quedan sometidos a las prescrip
ciones de la Ley Organica. En sentido contrario, las formas de 
derecho privado creadas por el Estado no se rigen por la Ley, 
asi como tampoco aquellos entes de derecho publico que no forman 
parte de la estructura general del Estado. 

Pero debe sefialarse, ademas, 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 desarrollan, se 
rigen por la Ley Organica. No hay que olvidar que muchos de 
esos entes, a pesar de su forma juridico-publica y estatal, realizan 
algunas actividades que se enmarcan completamente en el ambito 
del derecho privado, civil o mercantil, en las cuales no se ejercen po
testades ni poderes publicos. En estos casos, estimamos que no 
podria aplicarse la Ley Organica, la cual se refiere, basicamente, a 
los procedimientos que conducen a la emisi6n 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, aquellas relaciones juridicas 
que caen bajo las regulaciones del derecho privado, civil y mercantil, 
no se regirian por las normas de la Ley Organica. 

C. Las Administraciones publicas con autonomia funcional 

En general, sobre las Administraciones con autonomia funcional en el contexto 
de la Administraci6n Publica, vease Allan R. Brewer-Carias, Introduccion al Es
tudio de la OrganizaciOn Administrativa Venezolana, Caracas 1978. 

Pero luego de definir el ambito organizativo basico de la Ley, 
el articulo 19 en su parrafo · segundo trae una precisi6n adicionaJ 
que tambien tiene que ser aclarada. Dice esta norma que las Admi
nistraciones Estadales y Municipales, la Contraloria General de la 
Republica y la Fiscalia General de la Republica, tambien ajustaran 
sus actividades a la Ley, en cuanto les sea aplicable. Aqui, lamen
tablemente, la Ley mezcl6 instituciones que no deben ser mezcla
das: por una parte menciona instituciones territoriales, como los 
Estados y Municipios, y a rengl6n seguido enumera instituciones 
nacionales como la Contraloria-y la Fiscalia General de la Repu
blica. Si bien todas tienen autonomia, no responden al mismo prin
cipio: en un caso se trata de entes territoriales derivados de una 
d.escentralizaci6n 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 fen6meno de la descentralizaci6n, 
porque no hay p~rsonalidad juridica propia, como es el caso de la 
Fiscalia y de la Contraloria General de la Republica. 

Pero dpor que la Ley habla de la Fiscalia y de la Contraloria Gene
ral de la Republica? En primer lugar, porque no se trata de 6rganos 
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que forman parte de la Administraci6n Central ni de la Administra
ci6n Descentralizada. Nos encontramos con un tercer genero den
tro de lo que se denomina la Organizaci6n Administrativa Nacional. 
Ademas de la Administraci6n Central y de la Administraci6n Des
centralizada, hay una serie de organizaciones en la Administraci6n 
Publica Nacional, 6rganos 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 jerarquica res
pecto a ninguno de los tres clasicos 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 sefialar que esas entidades, 
siendo parte de la Administraci6n Nacional, estan sometidas a la 
Ley Organica, pero respetando su autonomia funcional, es decir, 
en cuanto le sea aplicable. Pero dacaso la Fiscalia y la Contraloria 
son los dos unicos 6rganos con autonomia funcional de la Admi
nistraci6n Nacional? No lo son, y aqui la Ley es incompleta. Ade
mas de la Fiscalia y de la Contraloria General de la Republica, 
son tambien 6rganos que gozan de autonomia funcional y a los cuales 
igualmente se les aplica la Ley, el Consejo de la Judicatura y el 
Consejo Supremo Electoral, que tienen una base constitucional. 
El Consejo de la Judicatura porque esta previsto en la Constituci6n 
(articulo 217) aun cuando creado y regulado en la Ley Organica 
del Poder Judicial (articulo 34); y en cuanto al Consejo Supremo 
Electoral, su autonomia generica esta prevista en la Constituci6n 
(articulo 113) aun cuando fue creado en la Ley Organica del Su
fragio. Ademas, habria que agregar un quinto 6rgano con autonomia 
funcional dentro de nuestro sistema administrativo nacional, y es 
la Comisi6n lnvestigadora 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 clasicos poderes del Estado. Por eso, la enu
meraci6n de la Ley Organica, respecto a los 6rganos con auto
nomia funcional, es incompleta. No s6lo se aplica, sin lesionar su 
autonomia, a la Fiscalia y a la Contraloria General de la Republica, 
sino tambien, en igual forma, al Consejo de la Judicatura, al Conse
jo Supremo Electoral y a la Comisi6n Investigadora Contra el 
Enriquecimiento Ilicito. 

D. Las Administraciones Estadales y Municipales 

Sohre las administraciones estadales y municipales, en general, vease Alfredo 
Arismendi, "Organizaci6n Polltico-Administrativa de los Estados en Venezuela", 
en Estudios sabre la Constituci6n. Libra Homenaie a Rafael Caldera, Caracas 
1979, Torno I, pp. 351-382; Alfredo Arismendi, "Regimen constimcional y ad
ministrativo de los Estados y Municipios en Venezuela" en Libra Homenaje al 
Profesor Antonio Moles Caubet, Caracas 1981, Torno I, pp. 293-312; Allan R. 
Brewer-Carias, lnstituciones Politicas y Constitucionales, Edie. Manoa, UCAB (en 
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prensa), Caracas 1982; Allan R. Brewer-Carias, Politica, Estado y Administra
ci6n Publica, Caracas 1979, p. 123 y ss.; Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho 
Administrativo, Caracas 1978, PP: 519 a 548. 

Ademas, en particular, en cuanto a la aplicabilidad de la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos a los Estados y Municipios, veanse los trabajos de 
Luis Torrealba Narvaez y Gustavo Urdaneta en el Libro del Instituto de Derecho 
Publico, Procedimientos Administrativos, Torno IV, Archivo de Derecho Publico y 
Ciencias de la Administraci6n (en prensa), Caracas 1982. 

La Ley Organica, en el Articulo 19, tambien sefiala que rige res
pecto de un tercer grupo de 6rganos: las Administraciones Estadales 
y Municipales y que estas 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 6rganos de natu
raleza distinta. La Ley, hemos dicho, incurre en una incorrec
ci6n, pues coloca dentro de un mismo conjunto a la Contraloria 
y a la Fiscalia General de la Republica junto con los Estados y 
Municipios cuando, en realidad, son de naturaleza absolutamente 
distinta. 

Los Estados y Municipios son entidades politico-territoriales, con 
autonomia territorial derivada del esquema de descentralizaci6n po
litica que el federalismo venezolano establece, tal como surge de la 
propia Constituci6n. Por tanto, al ser el,ltes aut6nomos territorial
mente, conforme al texto fundamental, la Ley Organica no deberia 
aplicarse directamente a los Estados y Municipios, ya que es la 
propia Constituci6n la que establece que Leyes Nacionales pueden 
aplicarse directamente a esas entidades. 

Esta regulaci6n que hace la Ley Organica, 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 Constituci6n, no puede aplicarse di
rectamente a los Estados y Municipios, porque esto implicaria una 
violaci6n a la autonomia territorial y politica de estas entidades, 
dentro de nuestro sistema federal y municipal. La Constituci6n 
preve expresamente los casos en los cuales una Ley Nacional puede 
aplicarse directamente a Estados y Municipios: en materia de Cre
dito publico (articu1os 17, ordinal 49 y 233); en materia de coor
dinaci6n 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 Constituci6n misma la que 
autoriza al legislador nacional a dictar una Ley nacional aplica
ble a los Estados y Municipios, pero la Constituci6n no dice, 
en absoluto, nada respecto a que una Ley Nacional concerniente a 
la actividad administrativa, a los procedirnientos 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 entr6 en vigencia el l 9 de enero de 
1982; y lo mismo tendrian que hacer los Municipios, mediante Orde
nanzas. 

Sin embargo, tenemos que convenir en que una regulaci6n como 
la de la Ley Nacional es necesario que sea aplicable a los Esta
dos y Municipios, porque si en algt'.tn area es indispensable establecer 
un control y un balance de relaciones entre poderes y derechos, 
es en el area de los Municipios y los Estados. En todo caso, frente al 
texto constitucional, la aplicabilidad tendria que ser solo en materia 
de principios, pues los Estados deberan 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 Organica Nacional no sea anulada en este aspecto 
de su articulo l 9, debe convenirse en que sus normas deben aplicarse 
a los Estados y Municipios, reforzado, ademas, con el hecho de 
constituir, muchas de sus normas, principios generales del derecho 
administrativo. 

No olvidemos que la Ley Organica, 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 venian manejando a 
nivel de la Doctrina y de la Jurisprudencia. Ahora, al encontrarse 
formulados en una Ley, ciertamente, los principios generales deJ 
derecho que consagra, tambien 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 tener acceso al expediente administrativo, 
son principios que sin consagraci6n positiva, la Jurisprudencia venia 
garantizando a los particulares. Ahora, seran principios que seguiran 
siendo aplicables a los Estados y Municipios, reforzados por la 
existencia de un texto positivo, que si bien no deberia tener apli
caci6n, insistimos, directa a esas entidades, los principios que ella 
regula si se aplican a los Estados y Municipios. 

2. AMBITO SUSTANTIVO 

Ademas del ambito organizativo de aplicaci6n de la Ley, con las 
precisiones sefialadas que surgen del Articulo 19, podriamos tam
bien determinar un ambito sustantivo de aplicaci6n. En efecto, hemos 
determinado a que 6rganos se aplica este texto; corresponde ahora 
precisar si se aplica a todo lo que esos 6rganos realizan o si hay 
algunds procedimientos desarrollados ante esos 6rganos que escapan 
de sus regulaciones. 
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Nos podemos preguntar: dAcaso se aplica la Ley a todos los 
procedimientos que se desarrollan ante estos organos que forman 
parte de SU ambito organizativo de aplicacion? En principio si, 
pero deben analizarse dos aspectos concemientes a la aplicacion 
preferente de procedimientos previstos en !eyes especiales; y a los 
procedimientos concernientes a la seguridad y defensa del Estado. 

A. Los procedimientos especiales y su aplicaci6n pref erente 
f rente al procedimiento general 

V ease lo expuestO en las pp. 240 Y SS. de este libro. 

La Ley trae una norma que, sin duda, va a ser objeto de inter
pretacion en el futuro, y que fue, inclusive, una de las que modifico 
el Congreso cuando el Presidente de la Republica le devolvio la 
Ley sancionada para su reconsideracion. El Articulo 47 de la Ley 
sefiala este ambito sustantivo o, al menos, el principio para deter
minar el ambito -sustantivo de aplicacion. Dice: "Los procedimientos 
administrativos contenidos en Leyes Especiales, se aplicaran con 
preferencia al procedimiento ordinario previsto en este Capitulo, en 
las materias que constituyan la especialidad". 

Ante todo se observa que el articulo 47 esta ubicado en el Capi
tulo I del Titulo III de la Ley. El Capitulo I se refiere al Procedi
miento Ordinario, por lo que la remision a !eyes especiales no se 
aplicaria a lo regulado en los capitulos siguientes: procedimiento 
sumario (II); procedimiento en casos de prescripcion (III); publica
cion y notificacion ·de los actos administrativos (IV); y ejecucion de 
los actos administrativos (V). Es decir, la ubicacion de la norma 
permite concluir que el ambito sustantivo de aplicacion de la Ley 
Organica solo 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 
Ill, las cuales regirian en todo caso, aun frente a normas previstas 
en !eyes especiales. Lo mismo debe advertirse respecto a la regu
lacion que establece la Ley Organica en el Titulo IV sobre la revi
sion de los actos administrativos y especialmente, respecto de los 
recursos administrativos. La ubicacion del articulo 47 permite afirmar 
que la remision que hace a las leyes especiales, solo se aplicaria al 
procedimiento ordinario cbnstitutivo del acto administrativo, y no al 
procedimiento de impugnacion. Por tanto, las normas sobre recursos 
administrativos establecidas en la Ley Organica privarian sobre cua
lesquiera otras previstas en leyes especiales. Esta es la interpretacion 
directa del articulo 47 de la Ley Organica, la cual, sin duda provo
cara innumerables conflictos entre normas, qlie deberan ser resueltos 
e interpretados, inclusive, en via judicial, pues en ciertos casos, por 
mas que la Ley Organica no lo permita, deberan aplicarse normas 
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especialisimas, 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 Organica, debe 
sefialarse que el Ejecutivo Nacional habia propuesto una redaccion 
que luego fue modificada en el Congreso, y que tendia a que tuvie
ran aplicacion preferente, en las materias de su especialidad, respecto 
del procedimiento previsto en la Ley Organica, los procedimientos no 
solo 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 reconsidero la Ley por devolucion 
del Presidente, establecio que estos procedimientos especiales que 
pueden tener aplicacion preferente, son solo los previstos en Leyes 
Especiales. Quedan a salvo, en todo caso, aquellos procedimientos 
especiales regulados en Reglamentos en virtud de exhortacion ex
presa de · una Ley especial. 

En esta norma, la Ley seiiala, ante todo, que ella no se aplica 
directamente a todos los procedimientos que se desarrollan en los 
organos abarcados en SU ambito organizativo de aplicacion, ya que 
si hay Leyes Especi~les que prevean procedimientos especiales, esos 
procedimientos especiales se aplican con preferencia a los de la 
Ley Organica, 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 publicos, cuales son las Leyes Especiales 
que regulan los diversos procedimientos que se aplican a cada 
Ministerio, para determinar este ambito sustantivo de aplicacion. 
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 el problema de los 
procedimientos especiales previstos en Reglamentos que establezcan 
procedimientos, teniendo en cuenta que el artlculo 47 habla solo 
de "leyes especiales". 

En este punto, habria que distinguir diversos supuestos. En unos 
casos, hay Leyes Especiales que expresamente remiten al Reglamen
to para la regulaci6n del procedimiento, en cuyo caso habria una 
remision legal o delegacion hacia un 6rgano administrativo para 
regular el procedimiento. En virtud del mandato legislativo, estos 
procedimientos previstos en Reglamentos tendrian aplicaci6n prefe-
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rente, pero en ellos habria que detectar que aspectos son especiales, 
para poder decir que normas de esos reglamentos se aplicaran con 
preferencia a la Ley Organica. Por ejemplo, en materia de regula
ci6n de alquileres, la Ley de Regulaci6n de Alquileres no regula el 
procedimiento sino que remite directamente al Reglamento y es este 
el que detalla, inclusive por primera vez en el Ordenamiento Juri
dico Venezolano, todo un preciso procedimiento administrativo. En 
este reglamento tendria que determinarse que aspectos, realmente, 
constituyen especialidad para poder determinar, en virtud de la 
remisi6n que la Ley hace al Reglamento, que normas de ese regla
mento deben aplicarse con preferencia a las de la Ley. 

Piensese en lo siguiente por ejemplo: en esa materia de regula
ci6n de alquileres, el informe pericial es fundamental. El Director 
de lnquilinato debe ajustar su decision al informe pericial sobre el 
valor del inmueble para determinar el canon de arrendamiento. 
Alli podria determinarse un elemento de especialidad, porque de 
acuerdo al articulo 57 de la Ley Organica en materia de informes, 
opiniones o dictamenes, estos no · son vinculantes, e inclusive, con
forme al articulo 56, la omision del informe no suspende el proce
dimiento. En cambio, en materia de regulaci6n 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 regulacion general de la 
Ley. 

Con esto lo que queremos plantear es que no es facil llegar a 
una conclusion definitiva sobre cuales 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 analisis detallado de SU ordenamiento 
legal. De resto, no pueden establecerse reglas generales absolutas. 

B. La exclusi6n de los procedimientos concernientes a la 
seguridad y def ensa del Estado 

Por otra parte, en cuanto al ambito sustantivo de aplicaci6n de 
la Ley, esta excluye expresamente, de SU ambito de aplicacion, algu
nos procedimientos a los cuales no se aplica. El Articulo 106, en 
efecto, sefiala que de la aplicacion de la Ley quedan excluidos los 
procedimientos concernientes a la seguridad y defensa del Estado; 
exclusion que se hizo tambien por sugerencia del Presidente de 
la Republica en la devolucion que hizo al Congreso. Este articulo, 
que en la publicacion definitiva de la Ley quedo ubicado en forma 
incorrecta, porque esta en el Titulo relativo a las "Sanciones'', cuan
do, en realidad, debia ser una disposicion final, establece que de la 
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aplicacion de la Ley "quedan excluidos los procedimientos concer
nientes a la seguridad y defensa del Estado". 

Aqui tambien debemos hacer una precision sobre el ambito sus
tantivo de aplicacion de la Ley en cuanto a la determinacion de que 
debe entenderse por procedimientos concernientes a la seguridad y 
defensa del Estado, lo cual planteara problemas interpretativos. 

Pensamos que no se le puede dar una interpretacion amplia a 
la expresion "seguridad y defensa", porque si se la diera, llega
riamos a la conclusion de que materialmente, casi todo lo que el 
Estado realiza, quedarfa excluido de la aplicacion de la Ley. 

En efecto, si se analiza la Ley Organica de Seguridad y Defensa 
de 1976, se llega a la conclusion de que muy pocas actividades esca
pan del interes y el ambito de la seguridad y defensa. No solo 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 Organica de Seguridad y Defensa, nos 
encontramos que esta comprende, entre otros aspectos, "el fortale
cimiento de la conciencia de todos los habitantes de la Nacion, sobre 
la importancia de los problemas inherentes a la soberania e inte
gridad territorial de la Repuhlica" (Articulo 39, ordinal 39), por lo 
que, por ejemplo, la produccion de estadisticas, el censo y cualquier 
area de informacion sobre el numero de planteles educativos 0 de 
maestros en el pais podria ser, en un momento determinado, un 
problema de seguridad y defensa. Por eso resulta necesario inter
pretar esta expresion "seguridad y defensa del Estado'', en el sentido 
de que se refiere a aquellos aspectos que interesan a la defensa, en 
el sentido de procedimientos vinculados al ambito 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
pretacion de la Ley, y sera la aplicacion sucesiva de la misma, la que 
ira sefialando, en el futuro, cual es realmente el sentido que debe 
tener la expresion "seguridad y defensa" para determinar el ambito 
sustantivo de aplicacion de aquella. 
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II. LA CONSOLIDACION DEL PRINCIPIO DE LA 
LEGALIDAD ADMINISTRATIVA 

Sohre el principio de la legalidad, en general, vease Allan R. Brewer-Carias, 
Las lnstituciones Fundamentales del Derecho Administrativo 'Y la ]urisprudencia 
Venezolana, Caracas 1964, pp. 21-93; Allan R. Brewer-Carias, Fundamentos de la 
Administraci6n Publica, Tomo I, Caracas 1980, pp. 185-200; Allan R. Brewer-Carias 
"El principio de la legalidad en la Ley Orgnica de Procedimientos Administraativos" 
en Revista del Conseio de la Judicatura, NQ 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 Administracion" 
en Boletin de la Academia de Ciencias PoUticas 'Y Socia/es, NQ 35, Caracas 1967, 
pp. 45-92; Enrique Meier E., "El principio de la legalidad administrativa y la 
Administraci6n Publica'', Revista de Derecho Publico, NQ 5, Caracas 1981, pp. 45-
56; Antonio Moles Caubet, El principio de la legalidad 'Y sus implicaciones, Ca-

. racas 1974; Hildegard Rondon de Sanso, El Procedimiento Administrativo, Caracas 
1976, p. 80 y SS. 

En cuanto a la jurisprudencia sobre el principio de la legalidad, vease en Allan 
R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 'Y Estudios de 
Derecho Administrativo, Tomo I, Caracas 1975, pp. 575-601; Allan R. Brewer
Carias, "Algunas Bases del Derecho Publico Venezolano" en Revista de la Facultad 
de Derecho, NQ 27, UCV, Caracas 1963, pp. 143-148. Vease ademas en M. Ramos 
Fernandez "Jurisprudencia Administrativa y Constitucional", Revista de Derecho 
Publico, NQ 1, Caracas 1980, p. 117 y NQ 3, Caracas 1980, p. 110. 

En cuanto a la doctrina administrativa, vease Doctrina de la Procuradurla General 
de la Republica 1973, Caracas 1974, p. 121 y ss. 

Ahora bien, precisado el ambito organizativo y sustantivo de 
aplicaci6n de la Ley, debe sefialarse que su importancia en cuanto 
a las regulaciones de la Administraci6n, surge, entre otros aspectos, 
de la consolidaci6n y ampliaci6n de la obligaci6n de , la Adminis
traci6n de someterse a la legalidad que se define expresamente en 
el Art:iculo 1 ". Alli se establece que la Administraci6n Publica ajustara 
su actividad a las prescripciones de la Ley, utilizando una expresi6n 
imperativa: "ajustara". De ello resultan diversas garantias de los 
particulares frente a la Administraci6n, como una manifestaci6n 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 l ", como una obligaci6n 
de todos los 6rganos que estan sometidos a sus normas, el ajustar 
su actividad a las prescripciones de la Ley. Al prescribir que "ajus
taran su actividad", establece la obligaci6n de la Administraci6n, de 
someterse a la Ley y, en sentido amplio, a la legalidad. No olvi
demos que cuando la Constituci6n precisa la competencia de los 
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6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa (articulo 206) 
exige que la Administraci6n se ajuste al derecho y, por tanto, no 
s6lo 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 caracter 
de derecho positivo. 

Pero aparte de la esta obligaci6n de la Administraci6n de some
terse al derecho, la Ley consolida el principio de la legalidad a traves 
de una serie de regulaciones, las cuales debemos analizar separa
damente. 

1. EL CARACTER SUBLEGAL DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA 

Sohre el tema d~ la reserva legal en materia administrativa, vease Allan R. 
Brewer-Carias, '"La Hacienda Publica Venezolana. Bases constitucionales para su 
estudio" en Re11ista del Ministerio de Justicia, N9 49, Caracas 1964, p. 63 y ss.; 
Allan R. Brewer-Carias, '"Comentarios sobre el sistema de sanciones administrativas 
en la Ley Organica de Protecci6n al Consumidor" en Revista de Derecho Publico, 
N9 7, Caracas 1981, pp. 118-122; Tulio Chiossone, Las Sanciones en Derecho Ad
ministrativo, Caracas 1973, p. 37; Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Ad
ministrativo, Caracas 1978, pp. 58 y 81; Doctrina de la Procuradurla General de 
la Republica 1978, Caracas 1979, p. 105 y ss. 

En primer lugar, la Ley precisa el caracter sub-legal de la 
actividad y acci6n 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 estan 
reservadas constitucionalmente al legislador. 

Tradicionalmente se ha considerado que esa reserva legal se 
define en la Constituci6n respecto, al menos, a tres aspectos funda
mentales: la creaci6n de contribuciones e impuestos; el estable
cimiento de delitos y sanciones; y la regulaci6n o limitaci6n de 
las garantias constitucionales. Estas son tres materias tradicional
mente consideradas como de la reserva legal y que, por tanto, la 
Administraci6n no puede regular. Es decir, la Administraci6n no 
puede crear impuestos ni establecer contribuciones (artfculo 224 
de la Constituci6n); ni puede crear sanciones ni faltas administra
tivas (articulo 60, ordinal 2 de la Constituci6n); 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 formulaci6n de estos principios que tienen 
asidero constitucional, pero realmente, no lo es. En efecto, esta norma 
establece que ningun acto administrativo podria crear sanciones, ni 
modificar las que hubieran sido establecida~ en las Leyes, crear im
puestos u otras contribuciones de derecho publico, 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 caracter 
sublegal de la actividad administrativa y, por tanto, reformula el 
principio de la reserva legal en estas materias. Sin embargo, la 
ultima parte del articulo debe destacarse cuando sefiala que la 
reserva legal existe, pero que la Administracion podria regular sobre 
esas materias "dentro de los Hmites determinados por la Ley", con 
Io cual se establece, expresamente, una practica Iegislativa que hasta 
ahora venia aplicandose, y que deriva de que, con frecuencia, el 
Legislador deja en manos del Ejecutivo, el establecimiento, por via 
reglamentaria, de algunas sanciones o la regulacion 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 formulacion del articulo 10 tiene una enorme impor
tancia en materia administrativa, particularmente en relacion a las 
sanciones administrativas. Todo ese campo de regulacion se en
cuentra en la frontera entre el derecho penal y el derecho admi
nistrativo; del derecho penal administrativo, como lo suelen Hamar 
los penalistas, o de las sanciones administrativas, como preferimos 
calificarlo los administrativistas. Ahora bien, todo ese campo fron
terizo, con esta norma, adquiere una regulacion precisa: no pueden 
los actos administrativos y, por supuesto, los Reglamentos, que de 
acuerdo a la Ley, tienen caracter de actos administrativos, crear 
~<mcionec; ni monificar fas CTHe huhienm si(!o e~tph)ecidas Pfl las 
Leves. Con esta norm!\ se va a poner If mite a toda una practica 
viciada, hasta ahora, de establecimiento de sanciones directamente 
por la Administracion y de la prevision de las infracciones que aca
.rrean esas sanciones, tambien directamente por la Administracion. 

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, 
Ia prevision generica de sanciones por infracciones indeterminadas 
de normas, no solo de esas leyes, sino de reglamentos. Con frecuen
cia, en esas leyes, despues de establecer sanciones cqncretas 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 seran sancionadas con multas de monto determinado. 
Con una clausula general sancionatoria, de esta manera, se deja 
a Ia Administracion el fijar, por Reglamento, las infracciones a las 
cuales se aplica Ia sancion generica de Ia Ley. Esta situacion ha 
sido criticada por la doctrina, al considerar como inconstituciona
Ies estas normas legales que establecen esa regulacion generica de 
sanciones, que permiten a la Administracion. en definitiva, luego, 
establecerlas y aplicarlas. 
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Pero la practica administrativa ha llevado, inclusive, a que la 
Administraci6n haya creado sanciones aun cuando la formulaci6n 
de la Ley no sea generica, en la forma sefialada. En efecto, frente 
a estas clausulas genericas sancionatorias, en otras !eyes tambien 
nos encontramos el otro extremo; por ejemplo, la Ley de Protec
ci6n 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 tambien precisas. Es de
cir, establece un sistema cerrado sancionatorio, porque preve una 
sanci6n (multa) por viola:ci6n de articulos determinados de la Ley. 
No hay en la Ley de Protecci6n al Consumidor ninguna norma 
generica que diga que cualquier otra infracci6n 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 N9 1 y N9 2 de la Ley de Protecci6n 
al Consumidor, haya previsto que las violaciones a esos Reglamentos 
seran sancionadas Conforme a lo previsto en la Ley; y se ha llegado 
inclusive, a que por via de Resoluci6n, el Ministerio de Fomento, 
haya previsto que la violaci6n de las normas de una Resoluci6n, 
deban ser sancionadas conforme a las previsiones de la Ley. Sin 
embargo, todas esas sanciones que se aplican por violaci6n de 
normas reglamentarias son absolutamente ilegales, porque ni la in
fracci6n ni la sanci6n tienen consagraci6n legal, sino que son crea
ci6n de la Resoluci6n o de] Reglamento. Con este articulo 10 de 
la Ley Organica, ese tipo de regulaci6n sancionatoria administrativa 
queda proscrito. Por eso, 110 es tan inutil el articulo 10, teniendo 
en cuenta que podria parecer como una repetici6n de un principio 
constitucional, pues abre un amplisimo campo de control de la 
actividad administrativa, sobre todo en areas que tocan directa
mente a Ios particulares. 

2 . LA JERARQUIA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

Ademas de consolidar el caracter sub-legal de la Administraci6n 
y del acto administrativo y, por tanto, de su sumisi6n a Ia Ley, 
dentro de la consolidaci6n del principio de la legalidad, la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos establece otro prin
cipio de enorme importancia, y es el que se refiere a la consagraci6n 
expresa de la jerarquia de los actos administrativos. En efecto, 
el articulo 13 de la Ley tambien tiene gran importancia para la 
consolidaci6n de la legalidad, al establecer que ningun acto admi
nistrativo podra violar lo establecido en otro de superior jerarquia. 
Por tanto, conforme a esta norma, el acto administrativo no solo debe 
estar sometido a la Ley y ser de caracter sub-legal, sino que, ade
mas, tiene que estar sometido a Ios 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
nizaci6n administrativa. 

La consecuencia de ello es que toda violaci6n de este princ1p10 
de que el acto administrativo no puede violar lo establecido en 
otro de jerarquia superior, serfa una violaci6n del principio de la 
legalidad, actuaci6n 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 cual es esa jerarquia, estableciendo 
la siguiente: Decretos, Resolucionl'S, Ordenes, Providencias y otras 
Decisiones dictadas por 6rganos 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 estas 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 
6rganos de los cuales emanan. 

La definici6n legal de los Decretos, de las Resoluciones Minis
teriales y de los otros actos administrativos la establece la Ley 
Organica en sus articulos 15, 16 y 17. 

3 . LA INDEROGABILIDAO SINGULAR DE LOS REGLAMENTOS 

Sohre el tema vease, Hildegar Rondon de Sanso, "Estudio Preliminar" en Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos EJV, Caracas 1981, p. 38; Hildegard 
Rondon de Sanso, "Analisis Crftico de la Ley Organica de Procedimientos Ad
ministrativos", en Revista del Consejo de la Judicatura, N9 22, Caracas 1981, p. 
23 y SS. 

El articulo 13 de la Ley, ademas de establecer el principio de 
la jerarquia y del sometimiento de los actos de jerarquia inferior 
a los actos de jerarquia superior, le da fuerza de derecho positivo 
a otro principio, que tambien 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 alla y establece que los actos administrativos de caracter par
ticular no puede vulnerar lo establecido en una disposici6n admi
nistrativa de caracter general, "aun cuando fueren dictados por 
autoridad igual o superior a la que dict6 la disposici6n general". 
Con esto se establece, tambien con fuerza de derecho positivo, un 
principio que hasta ahora venia siendo manejado s6lo a nivel de 
la Doctrina, segun el cual un acto de caracter general no puede 
ser vulnerado por un acto de caracter particular ni siquiera cuando 
este es dictado por un 6rgano superior. Por tanto, si se dicta una 
Resoluci6n Reglamentaria por un Ministro, no s6lo este funcionario 
no puede vulnerarla con sus actos particulares, sino que el Presi-

41 



dente de la Republica tampoco puede vulnerar dicha disposici6n 
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 Resoluci6n y luego que la reforme, es que puede 
dictar el acto de efectos particulares que desee. Lo mismo suce
deria res9ecto de los actos del 6rgano superior: si existe una 
Resoluci6n Ministerial de efectos generales, no puede el Presidente 
de la Republica mediante un Decreto de efectos particulares, 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 
Resoluci6n o acto general que deseaba modificar. Esta es otra con
sagraci6n de este importante principio de la inderogabilidad sin
gular de los Reglamentos, aplicable a todos los actos de efectos 
generales. 

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

Sohre la irretroactividad de los actos administrativos, vease Allan R. Brewer
Carlas, Las lnstituciones Fundamentales del Derecho Administrativo 'Y la ]uris
prudencia Venezolana, Caracas 1964, p. 138; Eloy Lares Martinez, Manual de De
recho Administrativo, Caracas 1978, p. 101. 

En cuanto a la jurisprudencia sohre ello, vease Allan R. Brewer-Carias, Juris
prudencia de la Corte Suprema 1930-1974 'Y Estudios de Derecho Administrativo, 
Torno III, Vol. I, Caracas 1976, p. 290 y ss.; y en M. Ramos Fernandez, "Juris
prudencia Administrativa y Constitucional", Revista de Derecho Ptlblico, NI> 4, Ca
racas 1980, pp. 143-145. En cuanto a la doctrina administrativa, vease Doctrina 
de la Procuraduria General de la Reptlblica 1964, Caracas 1965, p. 203. 

Sohre las practicas administrativas, vease la Doctrina de la Procuraduria General 
de la Reptlblica 1964, Caracas 1965, p. 175 y ss.; idem 1971, Caracas 1972, 
p. 273 y SS. 

Por otra parte, tambien dentro de la consolidaci6n del principio 
de la legalidad, la Ley Organica regula, en el articulo 11, una serie 
de principios que rigen la actividad administrativa, y que se refieren 
a la posibilidad que tiene la Administraci6n de modificar sus cri
terios de interpretaci6n en su actuaci6n frente a los particulares. En 
ese articulo se determina cual es el valor del precedente administra
tivo, y se consagra, en forma indirecta, otro principio que es el 
de la irretroactividad de los actos administrativos. 

El articulo 11 sefiala, en efecto, como principio general, que los 
criterios establecidos por los distintos 6rganos de la Administraci6n 
Publica, pueden ser modificados; es decir, la Administraci6n no 
esta sujeta a sus precedentes y, por tanto, ante nuevas situaciones 
se pueden adoptar nuevas interpretaciones. Pero esta posibilidad 
de la Administraci6n de modificar sus criterios tiene limitaciones: en 
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primer lugar, la nueva interpretacion no puede aplicarse a situacio
nes anteriores, con lo cual, dictado un acto administrativo en un 
momento determinado conforme a una interpretacion, si luego se 
cambia la interpretacion, no puede afectarse la situacion y el acto 
anterior. Por tanto, el nuevo acto dictado conforme a la nueva inter
pretacion no tiene efecto retroactivo. 

Esto, hasta ahora, era un principio derivado de la interpretacion 
del articulo 44 de la Constitucion relativo a la irretroactividad de 
las Leyes. Sin embargo, ahora encontramos un asidero para el 
principio de la irretroactividad de los actos administrativos. Ello, 
sin embargo, tiene una excepcion: puede aplicarse, sin embargo, 
la nueva interpretacion a las situaciones anteriores, cuando fuese 
mas favorable a los administrados y aqui se sigue tambien, la orien
tacion del articulo 44 de la Constitucion, cuando prescribe la irre
troactividad de las leyes, salvo en materia penal, cuando sea mas 
favorable al reo. 

En todo caso, esta posibilidad de modificar criterios administra
tivos y la limitacion, en cuanto a la aplicabilidad de los nuevos 
criterios a situaciones anteriores, tiene una prevision expresa en el 
propio articulo 11 de la Ley, al sefialar que la modificacion de 
los criterios por la Administracion, no da derecho a la revision de 
los actos definitivamente firmes dictados conforme a los criterios 
anteriores. En resumen: la Administracion puede variar sus crite
rios, sin embargo, los nuevos criterios no pueden aplicarse a si
tuaciones anteriores, lo que implica que no puede darseles efectos 
retroactivos a los actos administrativos. Pero ademas, el nuevo cri
terio que se aplique, no le da derecho a un particular, a pedir que 
el acto que lo afecto en un tiempo atras, sea modificado, cuando 
ese acto ya es un acto definitivamente firme; es decir, la Adminis
tracion no puede verse compelida, cuando varia de criterio, a mo
dificar sus actos dictados conforme a criterios anteriores, por un 
pretendido derecho del particular, a que variado el criterio, se 
aplique ese nuevo criterio a las actuaciones precedentes. Esto, ade
mas de la irretroactividad. del acto administrativo, implica la con
sagracion del principio de la irrevocabilidad de los actos adminis
trativos, es decir, no son libremente revocables, en cuanto a que el 
particular, en este caso, no tiene derecho a pedir que la Adminis
tracion modifique libremente sus actos. 

5. LA SUJECION A LA COSA JUZGADA ADMINISRATIVA 

Sohre la cosa juzgada administrativa, vease Allan R. Brewer-Carias, Las lnstitu
ciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, 
Caracas 1964, p. 146 y ss. 

En cuanto a la jurisprudencia, vease Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de 
la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno III, 
Vol. I, Caracas 1976, p. 296 y SS. En cuanto a la Doctrina Administrativa vease 
Doctrina de la Procuraduria General de la Republica 1964, Caracas 1965, pp. 87-90. 
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Sobre la irrevocabilidad de los actos administrativos, vease lo seiialado en las 
pp. 67 y ss. y 215 y ss. de este libro. 

Es precisamente sobre este aspecto del valor de los actos defi
nitivamente firmes, es decir, del valor de la cosa juzgada adminis
trativa, al cual se refiere otro aspecto que consolida el prin
cipio de la legalidad en la Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos. Se trata, insistimos, de la obligaci6n que Uene la Admi
nistraci6n de someterse a sus propios actos, es decir, de la sujeci6n 
a la cosa juzgada administrativa y por tanto, de la limitaci6n a la 
revocabilidad de los actos administrativos. 

La Ley Organica consagra expresamente normas de enorme im
portancia, sobre todo frente a practicas administrativas viciadas y 
arbitrarias, manifestadas en las mas variadas formas, en todos los 
niveles de la Administraci6n. En efecto, no es infrecuente encontrar 
en la acci6n administrativa, actividades mediante las cuales, pura 
y simplemente, se revocan actos administrativos que estan definitiva
mente firmes y que han cumplido, inclusive, sus efectos. 

Frente a esta realidad habia sido el. trabajo de la doctrina y 
de la jurisprudencia el que ha salido al paso, planteando el prin
cipio de la irrevocabilidad de los actos administrativos cuando son 
creadores de derechos a favor de particulares y por tanto, plan
teando una limitaci6n al poder revocatorio de la Administraci6n. 
Ahora, este principio tiene una consagraci6n expresa en la Ley, 
aun cuando en forma indirecta y dispersa. 

En primer lugar, se deduce por via de interpretaci6n a contrarto 
del artlculo 82. Ese artfculo consagra la potestad revocatoria, pero 
dentro de limites precisos, al establecer que los actos administra
tivos que no originen derecho subjetivo, o intereses legitimos, perso
nales y directos para un particular, podran ser revocados en cual
quier momento, en todo o en parte, por la misma autoridad que 
los dict6 o por el superior jerarquico. Es decir, aqui se consagra 
el principio de la revocaci6n de los actos administrativos que no 
creen derechos a favor de particulares, con lo cual, por interpretaci6n 
a contrario, surge el otro principio que habia sido trabajado por la 
jurisprudencia; el de la irrevocabilidad de los actos administrativos 
creadores de derecho. Asi, un acto administrativo que no crea de
rechos o intereses legitimos, puede ser revocado en cualquier mo
mento por la Administraci6n. Al contrario, si el acto administrativo 
crea derechos a favor de particulares, es irrevocable, y esto se 
confirma en la propia Ley Organica, al sancionarse como viciado 
de nulidad absoluta, aquel acto administrativo que revoque un acto 
anterior creador de derechos a favor de particulares. El articulo 19, 
ordinal 29 establece expresamente que son nulos, de nulidad abso
luta, los actos administrativos que resuelvan un caso precedente
mente decidido. por otro acto administrativo, con caracter definitivo 
y que haya creado derechos particulares. 
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En esta forma, entonces, encuentran consagraci6n legal los princi
pios relativos a la revocaci6n de los actos administrativos que habian 
sido establecidos por la jurisprudencia: si el acto no crea derechos a 
favor de particulares es revocable libremente por la Administraci6n; 
si el acto crea derechos a favor de particulares, es irrevocable, y si la 
Administraci6n -lo revoca, ese acto revocatorio es nulo, de nulidad 
absoluta. 

Ahora bien, los actos nulos, de nulidad absoluta, no pueden surtir 
ningun efecto y pueden ser revisados en cualquier momento sin nin
guna limitaci6n, tal como lo establece el articulo 83, al decir que la 
Administraci6n podra, en cualquier momenta, de oficio o a solicitud 
de parte, reconocer la nulidad absoluta de los actos dictados por 
ella. Por supuesto, la nulidad absoluta, que es uno de los capitU.los 
centrales de la Ley, ahora es algo serio; ya no es el vicio que, sobre 
todo a nivel del foro, pueda continuar alegandose indistintamente 
ante cualquier irregularidad del acto administrativo. La nulidad ab
soluta, como vicio de los actos administrativos, ahora esta reducida 
en la Ley a cinco causas establecidas taxativa y expresamente en el 
articulo 19. Asi, s6lo esas causales son origen de la nulidad absoluta 
y las demas irregularidades o vicios son causas de anulabilidad y, por 
tanto, de nulidad relativa. 

Sohre la nulidad ahsoluta vease lo indicado en las pp. 185 y ss. de este lihro. 

6. LOS LIMITES AL FODER DISCRECIONAL 

Sohre los poderes discrecionales y SUS Hmites, vease Allan R. Brewer-Carias, 
Las lnstituciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia 
Venezolana, Caracas 1964, p. 52 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, Fundamentos de la 
Administraci6n Publica, Torno I, Caracas 1980, pp. 203-222; Allan R. Brewer-Ca
rias, "Los Hmites al poder discrecional de las autoridades administrativas" en Po
nencias Venezolanas al VII Congreso Internacional de Dere~ho. Comparado, Ca
racas 1966, pp. 255-278 y en Revista de la Facultad de Derecho, UC&B, NQ 2, 
Caracas 966, pp. 9-35; J. M. Hernandez Ron, "La potestad administrativa discre
cional" en Revista del Colegio de Abogados del Distrito Federal, Nos. 35-36, 
Caracas 1943, pp. 7-11; J. M. Hernandez Ron, "La potestad discrecional y la 
teorla de la autolimitacion de los poderes" en Revista del Colegio de Abogados del 
Distrito Federal, Nos. 30~31, Caracas 1942, pp. 5-9; Eloy Lares Martinez, Manual 
de Derecho Administrativo, Caracas 1978, pp. 174 y ss.; Hildegard Rondon de 
Sanso, El Procedimiento Administrativo, Caracas 1976, p. 170 y ss.; Hildegard Ron
don de Sanso, "Estudio Freliminar" en Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos, E]V, Caracas 1981, p. 38 y ss. 

La jurisprudencia sohre el tema puede verse en Allan R. Brewer-Carias, "El Fo
der discrecional en la jurisprudencia administrativa venezolana" en Revista tie 
la Facultad de Derecho, UCV, NQ 28, Caracas 1964, pp. 187-194; en Allan R. 
Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estutlios tle De
recho Adminiitrtllivo, Tomo I, Caracas 1975, pp. 575-621; y en M. Ramos Fernan
dez "Jurisprudencia Administrativa y Constitucional", Revist11 tle Derecho P#blicq, 
NQ 4, Caracas 1980, p. 134 y NQ 5, Caracas 1981, p. 95 . 

. En cuanto a la doctrina administrativa, vease Doctrina de 111 Procuradurla Gene
ral de la Rep#blica 1966, Car11cas 1967, pp. 182-183; IJem 1972, Caracas· 1973, 
p. 369 Y SS. 
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Por ultimo, dentro de la consolidaci6n del principio de la legalidad, 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos consagra expre
samente, en su articulo 12, los limites al poder discrecional de la Ad
ministraci6n. El poder discrecional, sin la menor duda, es esencial 
para el desarrollo de la actividad administrativa; puede decirse que 
no habria posibilidad real y efectiva para la Administraci6n de actuar 
en el campo de la vida econ6mica y social, si no dispusiese de la liber
tad legal que le permita apreciar la oportunidad y la conveniencia de 
ciertas actuaciones, y por tanto, juzgando esta oportunidad y conve
niencia, adoptar determinadas decisiones. Por ello, el poder discre
cional es esencial para la Administraci6n. Pero asi como es esencial 
para la Administraci6n, sin duda, el poder discrecional es la pri
mera fuente de arbitrariedad administrativa. Por eso, la discreciona
lidad, lo ha dicho la Jurisprudencia y lo ha trabajado la Doctrina, no 
puede convertirse en arbitrariedad, pero lamentablemente, es muy 
frecuente que ese limite se traspase y que la acci6n discrecional sea, 
en definitiva, una acci6n arbitraria. Por eso la discrecionalidad 
requiere de limites.; y los mismos s6lo · habian sido determinados 
por la Jurisprudencia. La Ley Organica, ahora, le da valor de 
derecho positivo a los principios relativos a la discrecionalidad y 
a los limites de la acci6n administrativa. El articulo 12 de la Ley, 
en efecto, expresamente regula estos limites a la discrecionalidad al 
establecer que cuando una disposici6n legal o reglamentaria deje 
alguna medida o providencia a juicio de la autoridad administrativa 
competente (y, ciertamente, ya la Jurisprudencia habia reconocido 
que siempre que la Ley deje alguna medida a juicio de la autoridad 
administrativa, hay poder discrecional), dicha medida, es decir, el 
acto que se adopte, debe mantener la debida proporcionalidad y la 
adecuaci6n con el supuesto de hecho y con los fines de la norma, y 
cumplir los tramites, requisitos y formalidades necesarias para su 
validez y eficacia. Este articulo 12, en relaci6n al principio de la 
legalidad, tiene una riqueza inmensa, sobre todo en cuanto a las 
posibilidades de controlar la acci6n administrativa. 

A. La proporcionalidad 

Por una parte establece que el acto discrecional debe mantener la 
debida proporcionalidad, lo cual configura uno de los limites que 
tradicionalmente la Jurisprudencia exigia a la autoridad administra
tiva frente a la di-screcionalidad. El acto discrecional no puede ser · 
desproporcionado, porque la desproporci6n es arbitrariedad. Si una 
disposici6n establece, por ejemplo, que por la infracci6n de una norma 
se puede aplicar una sanci6n entre dos limites, maximo y minimo, 
segiln la gravedad de la falta, a juicio de la autoridad administrativa, 
dentro de su libre apreciaci6n de la situaci6n, la Administraci6n no 
puede ser. arbitraria y aplicar medidas desproporcionadas. La deci
si6n que tome tiene que ser proporcional al supuesto de hecho. 

]=>or supuesto, la proporcionalidad, como limite a la discrecionali· 
dad, no s6lo rige respecto de la aplicaci6n de sanciones, sino, en 
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general, respecto de toda medida discrecional que adopte la Admi
nistraci6n. Por ejemplo, si los Decretos-Leyes sobre desconcentraci6n 
industrial autorizan al Ejecutivo Nacional a decidir el traslado de 
una industria fuera de Caracas, a cuyo efecto debe fijarle un plazo 
para el traslado, por mas que el Poder Ejecutivo tenga libertad para 
determinar el plazo, su duraci6n no puede ser desproporcionada en 
relaci6n a la magnitud y tipo de la industria que se quiere trasladar, 
sino que tiene que ser proporcionada; de lo contrario, habria arbi
trariedad. 

B. La adecuaci6n a la situacion de hecho 

Pero ademas, la ley establece en ese mismo articulo 12, como otro 
limite a la discrecionalidad, que el acto debe tener adecuaci6n con 
los supuestos de hecho que constituyen su causa. Es decir, el acto 
debe ser racional, justo y equitativo en relaci6n a sus motivos. 

Ahora bien, dque alcance tiene esta exigencia de que el acto discre
cional de be inantener· · adecuaci6n con sus supuestos · heohos? En 
primer lugar, todo acto administrativo debe tener una causa 0 motivo, 
identificado, precisamente, en los supuestos de hecho. Por tanto, la 
causa es un elemento esencial del acto; no puede haber acto admi
nistrativo sin causa y sin supuesto de hecho. En segundo lugar, que 
debe haber adecuaci6n entre lo decidido y el supuesto de hecho y 
para que ello sea cierto, es necesario que ese supuesto de hecho 
haya sido comprobado, estando la Administraci6n, obligada a pro
barlo. El acto, por tanto, no puede estar basado simplemente en la 
apreciaci6n arbitraria de un funcionario. No basta sefialar, por 
ejemplo, que una fabrica contamina para ordenar cerrarla. Si el 
funcionario considera que una instalaci6n industrial es contaminante 
tiene que probar que contamina y debe hacer constar en el expe
diente cuales son los efectos contaminantes. Esto implica que la 
carga de la prueba, en la actividad administrativa, recae sobre la 
Administraci6n, como principio general muy importante. 

Pero ademas de probar los hechos o la causa del acto, la Admi
nistraci6n debe hacer una adecuada calificaci6n de los supuestos de 
hecho. Si en el mismo ejemplo, lo que la fabrica expele es un humo 
no t6xico, por mas que el humo salga a la atm6sfera, ello no es su
ficiente para decir que contamina y cerrar la industria. Podria si, ser 
el motivo para imponer el uso de filtros adicionales por ejemplo, 
pero no puede ser motivo para tomar la medida que se quiera. Por 
tanto, no s6lo se requiere la prueba de los supuestos de hecho, sino la 
adecuada calificaci6n de los supuest<?s de hecho. En estos elementos 
esta, quizas el area mas rica de vicios del acto administrativo: el 
vicio en la causa, en la comprobaci6n de los hechos, en la califica
ci6n de los hechos, e inclusive, en la propia existencia del supuesto 
de hecho. Todo el falso supuesto del derecho pr-0cesal encuentra 
aqui su asidero fundamental en materia de derecho administrativo. 
Es decir, los actos no pueden partir de falsos supuestos, sino que 
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deben partir de supuestos probados, comprobados y adecuadamente 
calificados. 

Por otra parte, la Administraci6n no puede tergiversar los hechos, 
que tampoco es infrecuente; sino que debe darle el tratamiento ra
cional a los hechos, comprobados tecnicamente. Esto tambien abre 
toda una serie de limites derivados de la racionalidad, de la justicia 
y de la equidad en el tratamiento de los procedimientos. 

C. La finalidad 

Vease lo expuesto en las pp. 155 y 156 de este libro. 

El articulo 12, ademas, exige que el acto discrecional tenga ade
cuaci6n con los fines de la norma que preve su emisi6n por el fun
cionario. Con esto se consagra legalmente el principio de la nece
saria adecuaci6n a la finalidad legal de los actos administrativos, 
de manera que el funcionario, al dictarlos, no puede desviar esos 
fines, y perseguir fines distintos a los previstos en la norma, asi sean 
ellos plausibles desde el angulo del servicio publico. La no adecuaci6n 
a los fines previstos en la norma, da origen al conocido vicio de 
desviaci6n de poder, previsto expresamente en el articulo 206 de la 
Constituci6n. 

D. La f ormalidad 

Otro limite al a~to discrecional, de acuerdo a la ultima parte de 
ese articulo 12, es que debe cumplir las tramites, requisitos y forma .. 
lidades necesarios para su validez y eficacia. Por tanto, el acto dis
crecional no puede nunca ser arbitrario en sus formas; debe cumplir 
las formalidades previstas en la Ley. 

E. La igualdad 

Sohre este punto vease lo seiialado en las pp. 107 y ss. de este libro. 

Ademas, el acto por mas discrecional que pueda ser, no puede 
ser atentatorio del principio de la igualdad, que es un principio 
constitucional (art .. 61). Por tanto, si en un supuesto de hecho se 
aplic6 una medida a un particular, en otro supuesto de hecho igual 
debe aplicarse igual niedida al otro particular. Por tanto, no es libre 
la Administraci6n de sancionar, como le venga en gana, a los par
ticulares, de acuerdo a su apreciaci6n aislada, en cada caso, sino que 
debe respetar el principio de la igualdad, de la imparcialidad, frente 
a las· situaciones juridicas de los particulares, encontrando la im
parcialidad asidero en el articulo 30 de la Ley, y encontrando san
ci6n en mi _priricipio al cual nos hemos referido, como es el de la no 
distorsi6n de· los procedimientos para perjudicar a los particulares, 
previsto en el propio articulo 3 de la Ley, en conexi6n con el ar .. 
ticulo 100. 
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III. LAS EXIGENCIAS DE LA RACIONALIDAD 
ADMINISTRATIV A 

En general, sobre el tema de Ia reforma administrativa, vease Allan R. Brewer
Cadas, Estudios sobre la Reforma Administrativa, Caracas 1980, e lnforme sobre 
la Ref orma de la Administraci6n Publica Nacional, Comisi6n de la Administraci6n 
Publica, Caracas 1972, Torno I. 

En particular, sobre Ios efectos de Ia Ley Organica en la materia, vease Tomas 
Polanco, "EI impacto de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos sobre 
Ia Administraci6n Publica" en Revista de Control Fiscal, N9 102, Caracas 1981, 
pp. 9 a 20. 

v ease Io expuesto en las pp. 248 y SS. de este Ii bro. 

El tercer aspecto relativo al alcance de la Ley Organica, ademas 
de su ambito de aplicaci6n y de la consolidaci6n del principio de la 
legalidad, es el relativo a las exigencias de racionalizaci6n adminis
trativa que planta y sobre los cuales hay que Hamar la atenci6n, tanto 
a la Administraci6n como a los particulares, porque va a necesitar 
un enorme esfuerzo de cambio de mentalidad pbr la Administraci6n, 
y, por que no, de comprensi6n administrativa por parte de los par
ticulares. Estas exigencias de racionalidad administrativa se plan
tean en ·cuatro aspectos distintos: en la racionalizaci6n administrativa, 
en la informaci6n descendente, en el tratamiento de1 procedimiento 
y en la organizaci6n administrativa. 

1. LA RACIONALIZACION ADMINISTRATIVA 

En primer lugar, la ley preve principios tendientes a lograr una 
racio_nalizaci6n administrativa. El articulo 32, por ejemplo, sefiala la 
necesidad de la uniformidad de documentos y expedientes adminis
trativos, al exigir que deben ser uniformes, de modo que cada serie o 
tipo de ellos obedezca a iguales caracterfsticas. Esto impone un enor
me esfuerzo administrativo, por unif ormizar los documentos adminis
trativos y expedientes, en todo el territorio nacional y en relaci6n a 
los diversos 6rganos administrativos. Lo que si parece evidente es que 
no puede, cada organismo, por su !ado, empezar a inventar docu
mentos y expedientes unif ormes. Deberia haber algun criterio ge
neral que oriente la racionalizaci6n administrativa. Lamentablemente, 
en 1976, mediante una decision administrativa sin sentido, se elimin6 
la Comisi6n de Administraci6n Publica de la Presidencia de la Re
publica, organismo que podia asumir una funci6n de racionalizaci6n 
de este tipo y que venfa asumiendola, desde el afio 1958, cuando fue 
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establecida por la Junta de Gobierno del inicio del periodo demo
cratico. Este organismo fue el que oriento la reforma administrativa 
y solo uno similar podria ahora asumir esta tarea. Lamentablemente, 
en la actualidad no existe la Comision de Administracion Publica y 
en el aparato administrativo actual no hay ningun organismo en
cargado de pensar en la racionalizacion administrativa. Por ello, es 
muy posible que nos encontremos con un enorme desorden adminis
trativo que tendra que ser corregido, en alguna forma, por imperativo 
de este Articulo 32, que no solo prescribe la necesidad de uniformizar 
documentos y expedientes, sino que, ademas, obliga a la Administra
cion a racionalizar SUS sistemas y metodos de trabajo y vigilar SU 

cumplimiento, a cuyos fines debe adoptar las medidas y procedimien
tos mas idoneos. 

En todo caso, sin un organismo con las funciones de la antigua 
Comision de Administracion Publica que pueda asumir esta tarea, 
podemos correr el riesgo de caer en una mayor irracionalidad admi
nistrativa, si cada organismo, por su cuenta, empieza a uniformizar o 
a contratar, por su lado, empresas ·consultoras o asesoras, que segu
ramente .. elabqr;uan manuales 'de• siSl;em!l,s . y, · p.wcedi.Jnientos que, 
como 11ahemos, .desptie~. casi n'¥~a· se aplic~µ, 'y a•'-'~ces, &olo .. s.ir~n 

• para lleriar, estantes de bibliotecas.. ' 

En este campo de la racionalizacion administrativa, por otra parte, 
debe manejarse con cuidado todo esfuerzo de automatizacion, la 
cual, a veces, ha resultado en definitiva, ineficiente. Afios atras 
se realizo un enorme esfuerzo por poner orden en la contratacion de 
sistemas automatiza'dos de procesamientos de datos en la Adminis
tracion, ya que alli sucedia, a veces, lo que sefialabamos respecto a las 
Consultoras externas. Las empresa-s que venden equipos o servicios 
de computacion tienen un interes basico: vender equipos o servicios 
de computacion, y para un vendedor de tales equipos su ideal seria 
que cada funcionario, en cualquier nivel, tuviera una computadora. 
Ello ha conducido a que la Administracion tenga una enorme capa
cidad instalada de procesamiento automatico de datos, pero que 
solo se aprovecha eficientemente en un porcentaje muy bajo. Ello 
ha provocado que tengamos enormes complejos automatizados de 
procesamientos de datos, pero que sirven solo coma grandes maqui
nas de escribir o coma sistemas elementales de contabilidad. Para 
ordenar este proceso, tambien se exige un organismo que imponga 
racionalidad en la utilizacion de los sistemas automatizados de proce-
samiento de datos. · 

2. LA INFORMACION DESCENDENTE 

Sohre la informaci6n descendente vease el Informe sobre la Reforma de la 
AtlminislraciOn Publica, Comisi6n de Administraci6n Publica, Caracas 1972, To
rno II, pp. 
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Pero ademas de las normas de racionalizaci6n administrativa hay 
otras tambien vinculadas a la racionalidad de la Administraci6n, como 
las relativas al establecimiento de un sistema de informaci6n admi
nistrativa descendente. Es decir, la Ley Organica impone a la Ad
ministraci6n, en el Articulo 33, la obligaci6n de informar a los par
ticulares, a cuyo efecto debe preparar y publicar en la Gaceta Ofi
cial, Reglamentos e instrucciones referentes a estructuras, funciones, 
comunicaciones y jerarquias de las dependencias. Asimismo, en todas 
las oficinas al servicio del publico, se les debe informar, por los 
medios mas adecuados, sobre los fines, competencia y funcionamien
to de sus distintos 6rganos y servicios. 

Se impone, aqui, una obligaci6n a la Administraci6n de informar. 
Pero en este campo se nos plantea el mismo problema comentado. 
Si cada organismo comienza a elaborar, por su cuenta, estos Regla
mentos e instrucciones referentes a estructuras, funciones, comuni
caciones y jerarquias, el panorama va a complicarse en vez de 
simplificarse. Aqui tambien debe uniformizarse la informaci6n des
cendente. 

Pero' I~ Ley, no .s6lo imp.~ne la obligaci6n a la Administraci6n de 
infori:naci6n al publico sobre los fines, competencia y funciona
miento de los distintos 6rganos, sino que al consagrar esta obligaci6n 
de la Administraci6n, establece un derecho del administrado, a ser 
informado de lo que cada organismo realiza. Esto va a exigir, insisti
mos, un cambio de mentalidad en la Administraci6n, pues tradicional
mente el (mico duefio del saber ha sido el funcionario que esta detras 
de la taquilla; saber que, en general, no comparte o que no quiere 
compartir, porque es la fuente de SU poder, porque de el depende, 
en definitiva, el curso real del procedimiento. Esto, por supuesto, 
tendra que cesar, al consagrarse el derecho del particular a ser infor
mado, y a recibir informaci6n escrita, de antemano, sobre todos los 
requisitos y tnimites que debe cumplir en un caso concreto. 

Este derecho del particular obligara a cambiar el sistema tradi
cional de inseguridad que a veces coloca al particular en la posici6n 
de seguir un procedimiento a traves de un sistema de prueba y 
error, encontrandose, en cada tramite, que le falta un requisito, que 
aparece en la actuaci6n siguiente, haciendo interminable el proce
dimiento, y nugatorio su derecho. 

3. EL TRATAMIENTO DEL PROCEDIMIENTO 

A. La unidad del expediente 

v ease lo expuesto en las pp. 250 y ss. de este libro. 

La Ley Organica, ademas, plantea exigencias de racionalidad en 
el tratamiento del procediriliento administrativo, y particularmente 
al establecer el principio de la unidad del expediente. El Articulo 31, ~. 
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en efecto, establece que de todo asunto debe formarse un expediente 
y se mantendra la unidad de este y de la decision respectiva, asi 
intervengan en el diversos Ministerios e Institutos. Ya no se trata, 
simplemente, de la costumbre que normalmente es impuesta por 
funcionarios subalternos con buen criteria, de poner en una carpeta 
los escritos que mas o menos se refieren a un asunto sino que se 
trata de una tarea de racionalizacion derivada, ahora, de una exigen
cia legal, de que haya una unidad del expediente para que exista 
unidad de la decision. 

Esta exigencia de la unidad del expediente se ratifica en el Articu
lo 51 de la Ley Organica, que exige que al presentarse una peticion 
o solicitud a la Administracion, se abra un expediente administrativo, 
en el cual se deben incorporar todos los documentos, informes o re· 
caudos relacionados con el asunto. 

La unidad del expediente, tiene una enorme importancia, pues la 
Administracion no podra llevar, como sucede con frecuencia, dos o 
mas expedientes sobre un asunto, ubicando en uno de ellos los recau
dos que considere que pueden ser vistas por el particular, y ocultando 
otros que puedan favorecer la peticion del interesado. Para que tenga 
sentido y efectividad el derecho de los administrados de tener acceso 
al expediente y que regula la. Ley Organica expresamente en su 
Articulo 59, la unidad del expediente es la garantia de ese derecho 
y del derecho a la defensa. 

Sohre el derecho a tener aoceso al expediente, vease lo indicado en las pp. 115 y 
ss. de este Ii bro. 

B. El registro de presentaci6n de documentos 

Vease lo expuesto en las pp. 246 y ss. de este libro. 

Por otra parte, en este mismo campo del tratamiento racional de1 
procedimiento, la Ley exige la creacion de registros de presentacion 
de docmnentos en la Administracion. El Articulo 44 impone, como 
obligacion, a todos los organismos publicos, el llevar un registro de 
presentacion de documentos, en el cual se deje constancia de todos 
los escritos, peticiones y recursos que se presenten por los administra
dos, asi como las comunicaciones que puedan dirigir otras autoridades, 
y remite la organizacion y funcionamiento del registro, a un Regla
mento. 

Este Registro tiene una enorme importancia, pues va a cambiar el 
sistema tradicional de receptoria de correspondencia que se ha lle
vado en los organismos publicos, y que a veces ha estado a cargo de 
funcionarios, sin adecuada calificacion y cuya funci6n se limita, 
simplemente, a poner un sello de recibo. Conforme a· la Ley, ahora 
es necesario que el registro este a cargo de un funcionario, inclusive 
de nivel profesional, pues de acuerdo al articulo 46 del texto, no 
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solo debe darse constancia de recibo de todo lo presentado, con 
indicacion del numero de registro que corresponda, sino que adema:s, 
el funcionario debe advertir al presentante las omisiones que tiene 
en su peticion o solicitud. Debe insistirse en que el funcionario esta 
obligado a advertir las omisiones de documentos, para que sean 
subsanadas por los particulares, y no solo es una potestad, y al rea
lizar esta advertencia a los interesados de las omisiones y de las 
irregularidades que observen, no puedan negarse a recibir la solicitud. 

Por otra parte, el numero y orden de recibo tiene otra consecuencia, 
y es la necesidad de que la Administracion respete dicho orden de 
las peticione:. en la resolucion de los procedimientos que se deriven. 
El Artfculo 34 de la Ley sefiala expresamente que en el despacho de 
todos los asuntos, se respetara rigurosamente el orden en que estos 
fueron presentados, con lo cual el Registro tiene el efecto de indicar 
el orden para la resolucion de los problemas; y solo por razones de 
interes publico y mediante una decision motivada que debe constar 
en el expediente, puede el Jefe de la Oficina modificar el orden. 

Ahora bien, la organizacion y funcionamiento del registro de re
cepci6n de documentos, conforme a la exigencia del Articulo 44 de la 
Ley, debia establecerse en un reglamento, y a tal efecto, mediante 
Decreto N9 1364 de 30-12-81, se dicto el Reglamento del Registro de 
Presentacion de Documentos (G. 0. N9 32.385 de 4-1-82). 

De acuerdo al Articulo 19 de dicho Reglamento, en cada orga
nismo de la Administracion Publica debe funcionar un registro de 
presentacion de documentos, a los efectos de la recepcion obligatoria 
de los escritos, peticiones y recursos que presenten los administra~ 
dos, asi como de las comunicaciones que puedan dirigir otras auto
ridades. Desde el pun to de vista practico, sin embargo, no. parece 
clara la mencion relativa a "cada organismo de la Administracion 
Publica" a los efectos del funcionamiento del registro. dQue significa 
esto? dAcaso se trata de cada unidad de organizacion basica de la 
Administracion, por ejemplo, cada Mini'Sterio, cada lnstituto Aut6-
nomo, cada Oficina Central de la Presidencia, o cada Administra
cion con autonomia funcional? Este pareceria ser el sentido de la 
norma, pues de lo contrario, habria que interpretar la frase "cada 
organismo de la Administracion" literalmente, lo que significaria 
que en cada unidad organizativa (Direcci6n General, Direcci6n, 
Division, Departamento, Secci6n, Servicio conforme al Articulo 59 

de la Ley Organica de la Administraci6n Central) habria un re
gistro, lo cual seria inconcebible. 

Sin embargo, la primera interpretaci6n tambien plantea problemas 
practicos de concentraci6n y desconcentraci6n. Por ejemplb, para 
tomar uno solo, el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Natu
rales Renovables, tiene sus oficinas centrales diseminadas en varios 
edificios situados en distintas partes de la capital y, ademas, tiene 
diversas Direcciones Zonales en toda la Republica. dQue significa 
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Ja expresi6n del Articulo 19? dQue tiene que haber un solo registro 
para todo el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales 
Renovables? Este no parece ser el imperativo que plantea la realidad 
administrativa, pues conducir:ia a una concentraci6n y centralizaci6n 
mas excesiva de la que existe, con la consecuente dilaci6n en los 
tramites. 

En realidad, ]a determinaci6n de "cada organismo de la Admi
nistraci6n Publica" en Jos terminos del Artfoulo 19 del Reglamento, 
deberia ser de caracter fisico. En el ejemplo propuesto, deberia 
haber un registro de documentos, en cada uno de los diversos 
edificios de las unidades centrales del Ministerio del Ambiente y 
de los Recursos Naturales Renovables; y, al menos, en cada una 
de las sedes de las Direcciones Zonales en el interior de la Re
publica. 

Estos solos comentarios nos evidencian que el Reglamento de 
Registros de Presentaci6n de Documentos, en realidad, no aclara 
nada en este aspecto, y queda por precisarse en que nivel y en 
cuales unidades organizativas es que debe existir el registro de 
documentos. 

El Reglamento, por otra parte, a priori, establece cual debe ser 
la estructura organizativa de las unidades administrativas encar
gadas del registro de presentaci6n de documentos, las cuales, dice 
el Articulo 29, deberan contar con tres servicios: de recepci6n, de 
registro y de remisi6n. Al hacer referencia a "]a unidad administra
tiva encargada del registro de presentaci6n de documentos", el Ar
ticulo parte del supuesto de que el registro no necesariamente debe 
dar origien a la creaci6n de una "Oficina de Registro" especial, 
sino que la funci6n de registro puede ser tambien encomendada a 
una unidad organizativa preexistente. Esto es lo que ha sido deci
dido en el Ministerio de la Secretarfa de la Presidencia mediante 
la Resoluci6n N9 76 de] 4-1-82 (G. 0. N9 32385 de 4-1-82), donde 
se estableci6 que el Registro de presentaci6n de documentos de 
ese Despacho ministerial, funcionara en la Consultoria Juridica (Ar
ticulo 1), a cargo de un abogado y el personal de secretaria nece
sario (Articulo 2). 

El Reglamento, por otra parte, regula las diversas formas c6mo 
debe ser llevado el registro: en libros foliados, formas continuas, 
formularios preimpresos o en cualquier otro media que garantice 
la seguridad y permanencia del Registro (Articulo 3). Pareceria 
que faltase en este Articulo 39, la menci6n de otro de los elementos 
esenciales que debe garantizar el registro: el orden de presenta
ci6n de los documentos, a los efectos del orden de decisi6n confor
me a los establecido en el Articulo 34 de la Ley. 

En el Articulo 49 del Reglamento, por otra parte, se enumeran con 
precisi6n los elementos respecto de los cuales se debe dejar cons
tancia en el registro: identificaci6n del interesado o del represen-
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tante; objeto de la solicitud; numero de documentos presentados; 
numero consecutivo de registro; y fecha y hora de presentaci6n. En 
el mismo sentido, el Articulo 59 precisa los elementos que deben 
Constar en el recibo de recepcion de los documentos: numero de 
registro; lugar, fecha y hora de presentaci6n; y las omisiones e 
irregularidades observadas. En este sentido, el recibo mismo del 
documento, la oportunidad y forma en la cual los funcionarios del 
registro deben formular las advertencias que le autoriza el Articulo 
45 de la Ley. 

Por ultimo, a los efectos de la apertura de los respectivos expe
dientes, en SU caso, y para evitar dilaciones, el Reglamento obliga 
a los funcionarios del registro a remitir los documentos presentados 
a la autoridad a quien corresponda tramitar el asunto, en un plaza 
que no puede exceder de un dia habil (Articulo 69). 

C. La producci6n de documentos en serie 

Por ultimo, en materia de procedimiento, otras normas tienen 
relaci6n con la racionalidad administrativa, y entre ellas las que 
permiten, por ejemplo, las decisiones en serie, en aquellos casos 
en los cuales la tramitaci6n de asuntos lo justifique. Asi, el Articulo 35 
autoriza a la Administraci6n a utilizar procedimientos expeditos, o 
medias de producci6n en serie de actuaciones que sean repetitivas o 
iguales, respetandose las garantias juridicas de los particulares. 

En esta misma producci6n en serie de actos, respetando las 
garantias de los particulares, se insiste en el Articulo 36 cuando 
se sefiala que la obligaci6n de inhibirse del funcionario no se puede 
exigir cuando se trata de expedici6n de certificados adoptados en 
serie o conforme a modelos, de manera que resulte en extrema 
diflcil advertir la existencia de una causal de .inhibici6n. 

D. La presentaci6n de documentos par correo 

Otra norma que tendra repercusiones en relaci6n al tratamiento 
del procedimiento se refiere a la posibilidad de que los documentos 
se consideren que ban sido presentados en tiempo util, cuando hay 
lapsos para ello, si son remitidos por correo al 6rgano competente 
de la Administraci6n. Esto va a repercutir, sin duda, en el correo. 
El Ministerio de Transporte y Comunicaciones, dice el Articulo 43, 
debe dictar una reglamentaci6n pertinente para la tramitaci6n de 
estas documentaciones, y por supuesto, de nuevo, las receptorias de 
correspondencia de los despachos ejecutivos, tienen que , amoldar 
SUS metodos de accion, de manera de poder determinar cuando una 
de las documentaciones que viene por correo es un documento que 
debe ir a un expediente o cumplir un tramite determinado. 
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Con fecha 30-12-81 y mediante Resoluci6n N9 1304, el Ministerio 
de Transporte y Comunicaciones dict6 la "Resoluci6n Reglamentaria 
sabre recepci6n y remisi6n de documentos por correspondencia (G. 
0. 32385 de 4-1-82) en la cual se impone la obligaci6n a las Oficinas 
de Corre~ del Instituto Postal Telegrafico (!POSTEL), de recibir 
y remitir las peticiones que los administrados dirijan a la Adminis
traci6n Publica (Articulo 19), lo cual debera ser hecho siempre por 
correo certificado (Articulo 29). 

La presentaci6n de los documentos para su remisi6n a la Admi
nistraci6n debe hacerse necesariamerite en originales y copias, en 
sobre abierto (Articulo 19). Conforme a lo previsto en el Articulo 39 

de la Resoluci6n, el funcionario encargado de la recepci6n de corres
pondencia certificada en la Oficina de Correo respectiva, estampara 
su firma y el sello de la Oficina en la parte superior derecha de los 
documentos, con indicaci6n de la fecha y hora de la presentaci6n. 
Posteriormente, debe entregar al interesado los documentos origina
les para que este proceda a introducirlos dentro del sabre, verifican
do el funcionario el cierre del mismo, quien devolvera las copias y el 
respectivo recibo con indicaci6n del numero de documentos sellados 
y firmados. 

En todo caso, cuando el administrado tenga interes en conocer la 
fecha de entrega de la pieza de correspondencia certificada a su 
destinatario, podni solicitar el servicio de "Aviso de Recibo" de 
conformidad con el Reglamento de la Ley de Correo. 

4. LA DETERMINACION DE COMPETENCIAS EN LA 
ESTRUCTURA JERARQUICA 

Sohre la delegaci6n y la desconcentraci6n administrativa, vease Allan R. Brewer
Carfas, lntroducci6n al Estudio de la Organizaci6n Administrativa Venezolana, Ca
racas 1978. 

Por ultimo, tambien dentro de estas exigencias de racionalidad 
administrativa, la Ley exige que se determinen, con precision, las 
competencias, y las funciones de los diversos funcionarios en la 
estructura jerarquica, a los efectos de la determinaci6n de res
ponsabilidades. Sefialabamos anteriormente que la Ley es un texto 
que busca un balance entre poderes administrativos y derechos 
de los particulares, inclinandose hacia estos. Establece muchos 
derechos de los administrados, cuyos correlativos son las respon-. 
sabilidades de los funcionarios por omisi6n, retardo, o distorsi6n 
en los procedimientos. Para aplicar las sanciones previstas en el 
Articulo 100 y siguiente de la Ley, resulta necesario la determinaci6n 
previa de la responsabilidad, lo que exige una acci6n tambien de 
racionalizaci6n en la organizaci6n administrativa. 

Hasta ahora, la responsabilidad administrativa, en general, esta 
muy diJuida, pues en realidad, muchas personas intervienen en los 
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procedimientos y, en definitiva, no se sabe a quien corresponde. Sin 
embargo, ahora la Ley establece un sistema de responsabilidades y 
de sanciones, con lo cual habra de determinarse con precision la 
responsabilidad; y esto va a exigir, de nuevo, una tarea amplia de 
racionalizacion en cada Ministerio. 

Resulta necesario, por ejemplo, realizar una adecuada descon
centracion de la Administracion y los Reglamentos Organicos e 
Internos deben establecer, con precision, las competencias y obliga
ciones a los efectos de poder exigir luego responsabilidades. Las 
delegaciones administrativas tendran tambien que obedecer a estos 
principios de racionalizacion, porque de lo contrario, se corre el 
grave riesgo de que por las omisiones, retardos o irregularidades 
de un funcionario inferior, pueda resultar responsable el funcionario 
superior o intermedio, que no tuvo ingerencia directa en el asunto. 

Las delegaciones tendran que ser hechas en forma precisa, de 
manera que si hay delegacion de atribuciones ante los Directores 
Generales, se diga exactamente cual es el ambito delegado para 
saber quien es el responsable, el Ministro o el Director General. 
En las delegaciones de firma debera suceder lo mismo: si es a nive
les inferiores debera precisarse con exactitud la delegacion de la 
firma, para saber cuUl es el ambito de la responsabilidad compartida. 

Habra que darle mayor importancia de la que se le ha dado a los 
Reglamentos Internos de los Ministerios, pues es en ellos donde se 
determinara la responsabilidad del funcionario. No hay que olvidar 
que es precisamente en estos Reglamentos Internos donde debera de
terminarse que es lo que corresponde a cada oficina, a cada unidad, 
a cada seccion, a cada departamento, y hasta donde llega la res
ponsabilidad de cada funcionario. Sin esa precision de responsabi
bilidad, se corre el riesgo cierto de que resulten responsables -quie
nes no lo son, y no respondan quienes realmente deben ser los res
ponsables administrativos por determinadas actuaciones. Esto va a 
exigir, por tanto, toda una reformulacion administrativa que se 
enmarca dentro de lo que se ha denominado la reforma estructural 
de la Administracion, y que la Ley, sin duda, va a provocar. 

Sohre la responsabilidad de los funcionarios publicos, vease lo expuesto en las 
pp. 273 y ss. de este libro. 
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SECUNDA PARTE 

LAS SITUACIONES 
JURIDICO-ADMINISTRATIVAS DE LA 

ADMINISTRACION Y DE LOS 
ADMINISTRADOS 





En el esquema general del contenido de la Ley, hemos seiialado 
que pueden distinguirse cuatro punto centrales en la misma, ademas 
del aspecto general ya comentado del alcance, ambito de aplicaci6n 
y del Principio de. la~ Legalidad que consolida. Estos cuatro puntos 
son, en primer\ lrtgar, 1a regulaci6n de las situaciones juridicas, tanto 
de la Administraci6n como de los particulares en la relaci6n que 
la Ley regula; en segundo lugar, lo concerniente a la teoria de 
los actos administrativos; -e:rrtercer lugar, el procedimiento adminis
trativo constitutivo; y en cuarto lugar, el procedimiento administra
tivo de impugnaci6n, es decir, los Recursos Administrativos. Puede 
decirse que tod~ la Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
se puede ordenar en esos cuatro aspectos. Nos corresponde ahora 
referirnos al primero de ellos, es decir, al Regimen de las Situa
ciones Juridicas de la Administraci6n y tie ios particulares que se 
preve en la Ley, y por tanto, el regimen de relaciones juridicas 
que se establecen entre AdminiStraci6n y administrado, entre el 
Estado y el particular. 

Estas relaciones juridicas estan montadas sobre la base de un 
conjunto de poderes y deberes, es decir, sobre un conjunto de 
situaciones juridicas de poder y situaciones juridicas de deber, que 
al estar coincidentes, establecen el vfnculo juridico. En esta forma, 
la Ley regula tanto poderes y prerrogativas de la Administraci6n 
como derechos del particular, y a la vez, tambien regula, deberes 
de la Administraci6n y obligaciones del particular. Por tanto, a con
tinuaci6n analizaremos el conjunto de poderes y deberes de la Admi
nistraci6n y de derechos y obligaciones del particular, previstos en 
la Ley: en primer lugar, las potestades de la Administraci6n; en 
segundo lugar, los deberes de la Administraci6n y sus funcionarios; 
en tercer lugar, los derechos de los administrados en relaci6n a la 
Administraci6n y al procedimiento; y en cuarto lugar, las obliga
ciones de los administrados frente a la Administraci6n. En esta 
forma, analizaremos c6mo regula la Ley el equilibrio que caracteriza 
el derecho administrativo, entre poderes y prerrogativas de la Admi
nistraci6n con sus propios deberes y los derechos del particular, con 
las propias obligaciones que le impone. 
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I. LAS POTESTADES DE LA ADMINISTRACION 

Sohre las potestades administrativas en la Ley Organica, vease el trahajo de 
Hildegard Rondon de Sanso, "Las potestades de la administracion en la Ley Or
ganica de Procedimientos Administrativos" en el lihro del lnstituto de Derecho 
Puhlico, El Procedimiento Administrativo, Caracas 1982 (en prensa), Tomo IV del 
Archivo de Derecho Publico y Ciencias de la AdministraciOn. 

Sohre las potestades puhlicas, en general, vease Allan R. Brewer-Carias, "Las 
transacciones fiscales y la indisponihilidad de la potestad y competencia trihuta
rias" en Revista de Derecho Tributario, N9 18, Caracas 1967, pp. 1-36. 

La Ley regula muy dispersamente las potestades de la Adminis
traci6n, por lo que debemos hacer un esfuerzo por ordenarlas siste
maticamente, y asi, podemos distinguir cuatro potestades fundamen
tales reguladas en la misma: la potestad de actuaci6n de oficio; la 
potestad de autotutela; la potestad de ejecuci6n forzosa; y la po
testad sancionatoria. 

1. LA POTESTAD DE ACTUACION DE OFICIO 

V ease Hildegard Rondon de Sanso, "Estudio Preliminar" en Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos, E]V, Caracas 1981, p. 48. 

Vease, ademas, lo expuesto en las pp. 257 y ss. de este lihro. 

En general, puede decirse que en el procedimiento administra
tivo, la primera potestad de la Administraci6n y que le da un 
caracter peculiar al mismo, es la potestad de actuaci6n de oficio. 
En efecto, estamos en presencia de un procedimiento inquisitorio, 
donde la Administraci6n tiene un papel activo, pues es ella quien 
conduce el procedimiento, quien lo sustancia, quien actua de oficio, 
quien tiene la carga de la prueba; es decir, donde la Administraci6n 
tiene el comando del procedimiento. Esto distingue radicalmente 
el procedimiento administrativo de cualquier otro procedimiento, 
particularmente el ordinario (civil) donde es el ·caracter acusatorio 
el que se impone. En nuestro caso, la Administraci6n no esta de 
brazos cruzados esperando que haya instancia de parte para actuar, 
sino que la Ley, en muchos articulos, establece expresamente la 
posibilidad y obligaci6n de que la Administraci6n realice de oficio 
su tarea. A· continuaci6n analizaremos estas variaiJ manifestaciones 
de la potestad de actuaci6n de oficio, en la iniciaci6n del proce
dimiento, en su sqstanciaci6n, en las pruebas, en la ejecuci6n del 
acto, en la revisi6n de los actos y en otras actuaciones, 
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A. lniciaci6n del procedimiento 

En primer lugar, la actuaci6n de oficio esta prevista en la inicia
ci6n del procedimiento. El articulo 48 de la Ley Organica, en 
efecto, sefiala que el procedimiento se inicia a instancia de parte, 
por supuesto, mediante solicitud escrita, y tambien de oficio. Por 
tanto, un- procedimiento administrativo no solo se inicia cuando 
alguien pide o solicita algo de la Administraci6n sino que la Admi
nistraci6n puede iniciarlo de oficio, lo cual es normal en materia 
sancionatoria. En estos casos, por supuesto, cuando la Administraci6n 
inicia de oficio el procedimiento, debe respetar los derechos del 
particular y garantizar su situaci6n juridica. Por eso se · regula, en 
este Articulo 48, entre otros aspectos, la necesidad de la audiencia 
del interesado que, como veremos, es uno de los derechos del ad
ministrado. 

En esta torma, si Ia Administraci6n inicia de oficio un procedi
miento, lo primero que tiene que hacer es oir al interesado, previa 
notificaci6n 0 citaci6n, para que este tenga derecho a expresarse 
y a defenderse, sobre todo si se trata de particulares cuyos derechos 
subjetivos o intereses legitimos puedan resultar afectados por la 
actuaci6n. La Administraci6n, por tanto, puede iniciar de oficio el 
procedimiento, y esta es la manifestaci6n de su potestad, pero debe 
respetar el derecho del particular a ser oido y a defenderse mediante 
su notificaci6n. 

B. Sustanciaci6n 

Pero esta potestad de actuaci6n de oficio no s6lo esta en el 
inicio del procedimiento, sino tambien en la sustanciaci6n del mismo. 
Asi, la Ley impone a la Administraci6n la obligaci6n de cumplir las 
actuaciones necesarias para el mejor conocimiento del asunto que 
deba decidir, como lo sefiala expresamente el articulo 53. Por su
puesto, la Administraci6n debe sustanciar el procedimiento sea que 
este se inicie de oficio o a instancia del interesado. 

Por tanto, si no hay requerimiento del interesado, es la Adminis
traci6n la que tiene la obligaci6n de cumplir todas las actuaciones 
necesarias para el mejor conocimiento del asunto, agregando el 
Articulo 53, inclusive,· que es responsabiHdad de· la Administraci6n 
impulsar el procedimiento en todos sus tramites. En tal virtud, el 
procedimiento y su conducci6n, quedan en manos de la Administra
<,!i6n y la actuaci6n procedimental dependera de le> que la Admi
nistraci6n realice, teniendo, insistimos, la obligaci6n de impulsar el 
procedimiento .. Aqui, la potest~d de actuaci6n de oficio se vincula 
con la obligaci6n de tramitar y de sustanciar al expediente · por sus 
propios medios. 
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C. Pruebas 
Vease lo expuesto en las pp. 311 y ss. de este libro. 

Dentro de este mismo orden de ideas, y en relacion a la materia 
de pruebas, la Administracion tiene la potestad de comprobar por los 
medios que estime convenientes, conforme a lo previsto en el 
Articulo 58, las situaciones de hecho que van a dar origen al 
acto administrativo. La prueba es una tarea de la Administracion, 
y podriamos decir que, en general, en el procedimiento adminis
trativo constitutivo, la carga de la prueba corresponde a la Admi
nistracion, inclusive en casos en que se inicie el procedimiento ·a 
solicitud de parte. No debe olvidarse que el procedimiento adminis
trativo tiene por objeto producir un acto administrativo, y el acto 
es de la Administracion, de manera que la Administracion es la 
principal interesada en que exista una adecuada comprobacion de 
los hechos. Por tanto, si el interesado no ha promovido pruebas, 
la Administracion esta en la obligacion de probar los hechos que 
constituyen la causa del acto administrativo; es decir, los presupues
tos de hecho. Estos deben ser adecuadamente comprobados y califi
cados, y esta tarea corresponde de oficio a la propia Adminis
tracion. 

Esta potestad se consagra expresamente en materia de Proce
dimientos Sumarios, al prever la Ley el principio, en el Articulo 69, 
conforme al cual la Administracion debera comprobar, de oficio, 
la verdad de los hechos y demas elementos de juicio necesarios para 
el esclarecimiento del asunto, es decir, para la toma de decision. En 
esta forma nos encontramos con una norma expresa que le impone 
a la Administracion no solo la potestad de actuar de oficio en mate
ria de prueba, sino tambien la responsabilidad y la obligacion de 
hacerlo. 

D. Ejecuci6n 

Vease lo expuesto en las pp. 204 y ss. de este libro. 

La potestad de actuacion de oficio no solo se establece al inicio 
del procedimiento, en la sustanciacion y en las pruebas, sino tam
bien en la ejecucion de los actos admini:;trativos. 

En efecto, el Articulo 79 de la Ley Organica establece que la . 
ejecucion forzosa de los actos administrativos, sera realizada de ofi
cio por la propia Administraci6n, salvo que por expresa disposici6n 
legal deba ser encomendada a la autoridad judicial. 

La norma consagra, asi, la potestad ejecutiva de la Administraci6n, 
de manera que los actos administrativos, como principio, deben ser 
ejecutados de inmediato, de oficio, por la propia Administraci6n 
(Articulos 8 y 79), sin necesidad de que tenga que acudir a los 



organos judiciales para dicha ejecuc1on. Se establece asi, no solo 
el principio de la ejecutividad de los actos administrativos, sino 
tambien el de la ejecutoriedad. 

E. Revision de los actos administrativos 

La posibilidad de actuacion de oficio la establece la Ley Organica, 
ademas, en materia de revision de los actos administrativos; y ello 
se manifiesta en los siguientes aspectos. En primer lugar, en la 
posibilidad de la Administracion, de revocar, de oficio, en cual
quier momento, los actos administrativos que no originen derechos 
subjetivos o intereses legitimos, personales y directos para un par
ticular, conforme a lo establecido en el Articulo 82; en segundo 
lugar, en la potestad de la Administraci6n de reconocer, en cualquier 
momento, la nulidad absoluta de los actos dictados por ella, con
forme a los Articulos 83 y 19 de la Ley, y por tanto revocarlos; 
en tercer lugar, en la posibilidad que tiene la Administracion de 
corregir, de oficio, los errores materiales o de calculo en que hubiere 
incurrido en la configuracion de los actos administrativos conforme 
a lo establecido en el articulo 84 de la Ley; y por ultimo, en la 
posibilidad que tambien tiene la Administracion, de oficio, conforme 
a lo establecido en el Articulo 81 de la Ley, de convalidar en 
cualquier · momen.to sus ~tos anulables, es decir, :viGia.dos' de :i;ni.lid~d, 
relativa (Articulo 20), stibsanando fos vicios de que adolezca:ti. · 

F . Otras actuaciones de of icio 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, ademas de 
las actuaciones de oficio antes sefialadas, consagra esta potestad en 
otros casos. Por ejemplo, la acumulaci6n de expedientes, cuando ten
gan relacion, intima o conexion con cualquier otro asunto que se 
tr~mite en la oficina, conforme al Articulo 52 de la Ley, puede ser 
ordenada de oficio por la Administraci6n. Adema-s, la Administra
cion puede, tambien de oficio, conforme a lo previsto en el Articulo 
87 de la ley, acordar la suspension de los efectos de los actos admi
nistrativos que han sido objeto de un recurso administrativo, en 
caso de que su ejecucion pudiera causar grave perjuicio al interesado 
o si la impugnacion se fundamentare en la nulidad absoluta del 

. acto. 

2. LA POTESTAD DE AUTOTIJTELA 

Ademas de la potestad de actuacion de oficio, la Administraci6n 
tiene otra potestad fundamental que encuentra regulaci6n en la 
Ley Organica, y es la potestad de revisar y corregir sus actuaciones 
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administrativas. Esta potestad de autotutela se puede desdoblar en 
tres potestades: potestad revocatoria, potestad convalidatoria y po
testad correctiva. 

A. Potestad revocatoria 

Sohre la revocaci6n de los actos administrativos, vease Allan R. Brewer-Car.las, 
"Cornentarios sobre la revocaci6n de los actos adrninistrativos" en Revista de De
recho Publico, N9 4, Caracas 1980, pp. 27 a 30. 

Vease lo indicado en las pp. 37 y ss. y 222 y ss. de este libro. 

La mas importante de la manifestaci6n de la autotutela, es la 
potestad revocatoria de la Administraci6n, es decir, la potestad de 
extinci6n de sus actos administrativos en via administrativa. 

Esta potestad esta regulada, en primer lugar, en el Articulo 82 
de la Ley, en el Capitulo relativo a la revisi6n de oficio de los actos 
administrativos. Dice esta norma que los actos administrativos pue
den ser revocados en cualquier 'momento, en todo o en parte, sea 
por la misma autoridad administrativa que dict6 el acto, sea por 
el -:superior jerarquico, siempre que no originen derechos subjetivos 
o intereses legitimos, personales y directos para un particular. En 
esta forma, la potestad revocatoria se establece, con caracter gene
ral, respecto a los actos adxriinistrativos que no originen derechos 
o intereses legitim~, por lo que la posibilidad de revocar, en base 
a esta formulaci6n, tiene limitaciones y, particularmente, respecto 
a los actos que originen derechos o intereses legitimos, personales y 
directos a favor de un particular. En estos casos, la Ley prohibi6, 
en forma a~oluta, la posibilidad de la Administraci6n de revocar 
actos administrativos que hayan creado derechos a favor de parti
culares, salvo autorizaci6n expresa de la Ley. 

Con motivo de la devoluci6n que hizo el Ejecutivo Nacional al 
Congreso de la Ley sancionada, se agreg6, a esta prohibici6n, la 
frase ultima mencionada, que permite que una Ley expresa per
mita la revocaci6n, lo cual provocara una flexibilizaci6n de la prohi
bici6n de revocar actos creadores de derechos a favor de parti
culares. 

En efecto, establece el Ordinal 29 del Articulo 19 relativo a I~ 
vicios de nulidad absoluta de los actos administrativos, que son 
nulos, de nulidad absoluta, los actos que resuelvan asuntos prece
dentemente decididos con caracter definitivo · y que hayan creado 
derechos a favor de particulares, salvo autorizaci6n expresa de la 
Ley. Por tanto, se requiere que la Ley especial que regule sustanti
vamente un procedimiento, establezca expresamente que los actos 
creadores de derechos que se dicten en ese procedimiento deter
minado, pu~den ser revocados por la Administraci6n en determinados 
ca:ms. Si la autorizaci6n expresa no existe, rige el principio general 

67 



absoluto: no pueden revocarse los actos administrativos creadores de 
derechos a favor de particulares, y si se produce la revocaci6n de 
estos actos, el acto revocatorio estaria viciado de nulidad absoluta, 
lo cual implicaria la posibilidad de reconocer por la Administraci6n 
y de pedir por los interesados, en cualquier momento, la declaratoria 
de esa nulidad. 

La potestad revocatoria, ademas, puede decirse que tambien esta 
prevista con caracter general en materia de vicios de nulidad abso
luta, en el Articulo 83 de la Ley Organica, cuando autoriza a la 
Administraci6n para que, en cualquier momento, de oficio o a 
solicitud de particulares, pueda reconocer la nulidad absoluta de 
los actos dictados por ella. En esta norma se establece, en defintiva, 
la potestad revocatoria absoluta, basada en vicios de nulidad abso
luta, de los actos administrativos. 

Si tratamos de resumir las normas relativas a la potestad de revo
caci6n de la Ley Organica, podemos sefialar que, en realidad, este 
texto recoge principios que habian sido establecidos en la jurispru
dencia venezolana en los ultimos afios. Por una parte, se establece 
el principio de que el acto administrativo creador de derechos a 
favor de particulares, es irrevocable, por lo que si no crea derechos 
a favor de particulares es revocable; y aun, pretendiendo crear 
derechos a favor de particulares, si el acto es nulo, de nulidad 
absoluta, es revocable. Estos principios, insistimos son los que habian 
sido establecidos por jurisprudencia. 

Sin embargo, en esta materia de revocaci6n, la Ley Organica se 
apart6 de los criterios jurisprudenciales, en un aspecto: la rigidez 
absoluta en la consagraci6n de la irrevocabilidad. En efecto, se 
habia admitido, pacificamente, como principio doctrinal que, aun 
en los casos en que un acto administrativo crease derechos a favor 
de particulares, el acto podia ser revocado siempre que la Admi
nistraci6n indemnizara al particular por los dafios y perjuicios cau
sados por la revocaci6n y siempre que hubiese un interes publico 
envuelto. Esto responde al principio general de la indemnizaci6n 
en derecho publico, y ·que se reconoce bien en materia de contratos 
administrativos. El contrato administrativo, en efecto, como todo 
contrato, tiene fuerza de Ley entre las partes, pero se admite que 
la Administraci6n .puede rescindir unilateralmente un contrato admi
nistrativo, siempre que indemnice al particular cocontratante. Este 
principio tambien existia en materia de actos administrativos. Es de
cir, si un acto administrativo crea derechos a favor de los particulares, 
podfa la Administraci6n revocarlo, pero indemnizando al particu
lar por los dafios y perjuicios causados. La Ley Organica, sin embar
go, no admite en forma expresa esta posibilidad y establece que no 
son revocables los actos administrativos creadores de derechos a 
favor de particulares, siendo nulos, de nulidad absoluta, los actos 
que revoquen un acto irrevocable, con lo cual, la altemativa de la 
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indemnizaci6n queda sin regulaci6n expresa. Pensamos, sin embargo, 
que aun cuando no haya regulaci6n expresa en esta materia, y se 
sancione con la nulidad absoluta la revocaci6n, la Administraci6n 
si podria revocar esos actos adminitrativos irrevocables en principio, 
siempre que indemnice al administrado. Pienso que la sanci6n con 
la nulidad absoluta se justifica en la revocaci6n sin indemnizaci6n, 
y lo que persigue es asegurar que si no se indemniza no puede haber 
revocatoria. 

B. Potestad convalidatoria 

Sohre la convalidaci6n de los actos administrativos, vease Eloy Lares Martinez, 
Manual de Det'echo Administ1'tllivo, Caracas 1978, p. 200 y ss. En cuanto a la 
jurisprudencia sobre el tema vease Allan R. Brewer-Carias, ]u1'isfH'Udencia de la 
Cot'le Supt'ema 1930-1974 y Estudios de Det'echo Atlminisl1'tllivo, Tomo III, Vol. 
I, Caracas 1976, pp. 350-355. 

Dentro de la potestad de autotutela, podemos identificar, en la 
Ley, la potestad de convalidaci6n. En efecto, los actos administra
tivos que no sean nulos, de nulidad absoluta, y debe recordarse que 
s6lo hay cinco casos de nulidad absoluta en el Artfculo 19 de la Iey; 
es decir, los actos administrativos anulables o viciados de nulidad 
relativa (Articulo 20), conforme al Articulo 81 de la Ley, son con
validables. Este articulo expresamente sefiala, asi, que la Adminis
traci6n podra convalidar, en cualquier momento, los actos anula
bles, subsanando los vicios de que adolezcan. 

Esta potestad de convalidaci6n, entonces, s6lo existe respecto de 
los actos anulables, es decir, de los que puedan tener un vicio de 
nulidad relativa que, conforme al Articulo 20 de la Ley son todos 
aquellos cuyo vicio no produzca nulidad absoluta. Por tanto, al esta
blecerse un numero cerrado de casos de nulidad absoluta, resulta que 
todos los otros vicios producen anulabilidad o nulidad relativa, y con
forme a la Ley, los actos que los contengan serian convalidables. Sin 
embargo, esto no parece que pueda afirmarse, en forma absoluta, 
porque podria haber ciertos vicios de nulidad relativa que no son 
convalidables. El vicio de falso supuesto, por ejemplo, que acom
pafie a un acto que se dicte partiendo de unos hechos que no exis
ten, rio puede ser convalidable pues no pueden inventarse los hechos. 
Por tanto, la convalidaci6n, realmente, en ciertos casos, no es posi
ble, por lo que hablar de potestad convalidatoria para todos los 
casos en los cuales no haya nulidad absoluta, no parece adecuado, 
porque, como hemos dicho, ciertos vicios de los actos administrativos, 
como algunos vicios en la causa, no son convalidables, pues es im
posible subsanar, por ejemplo, hechos inexistentes o respecto de los 
cuales ha habido error en la apreciaci6n o calificaci6n. 

69 



C. Potestad correctiva 

Vease la jurisprudencia reseiiada en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Ad
ministrativa y Constitucional" en Revista de Derecho Publico, NQ 7, Caracas 
1981, p. 148. 

Dentro de esta misma potestad de autotutela podrfamos agregar 
la potestad que tiene la Administraci6n de corregir sus actos cuando 
tengan errores materiales. El articulo 84 de la Ley, en este sentido, 
le permite a la Administraci6n, en cualquier tiempo, corregir erro
res materiales 0 de calculos en que hubiere incurrido en la configu
r~ci6n de los actos. Por supuesto aqui no se trata de convalidar 
vicios de nulidad relativa, sino de corregir errores materiales o de 
calculo que pueden realizarse en cualquier momento y que forman 
parte de esta potestad de revision de los actos administrativos que 
tiene la Administraci6n. 

3. POTESTAD DE EJECUCION 

Sohre la potestad de ejecuci6n de la Administraci6n, vease Allan R. Brewer-Ca
das, "Aspectos de la Ejecutividad y Ejecutoriedad de los Actos Administrativos 
Fiscales y la aplicaci6n del Principio Solve et repete" en Revista Control Fiscal 'Y 
Tecni/icaci6n Administrativa, NQ 33, Caracas 1965, pp. 17-26 y en Revista del Mi
nisterio de Justicia, NQ 53, Caracas 1965, pp. 67-86. 

V ease lo expuesto en las pp. I 204 y SS. de este libro. 

En tercer lugar, la Ley Organica consagra la potestad ejecuti
va o de ejecuci6n de la Administraci6n. En efecto, conforme se 
regula en el Articulo 79, la Administraci6n, para ejecutar sus actos 
administrativos, no necesita acudir a los 6rganos judiciales para 
lograr de estos la ejecuci6n, sino que, al contrario, tiene el privilegio 
de poder ejecutarlos por sus propios medios y de oficio, siendo la 
ejecuci6n judicial, la excepci6n. Se trata aqui, de la consagraci6n 
de un principio fundamental en materia de derecho administrativo: 
el de que la ejecuci6n de los actos administrativos corresponde, de 
oficio, a la propia Administraci6n. 

Pero ademas de establecer la ejecutoriedad de los actos admi
nistrativos, al regularse la potestad de ejecuci6n forzosa, la Ley 
preve, tambien, el caracter ejecutivo de los actos de la Administra
ci6n, lo cual surge de diversas normas. Es lo que en derecho admi
nistrativo, cuando se analiza la teoria de los actos administrativos, 
se conoce como el caracter ejecutivo de los mismos. 

En efecto, los actos administrativos tienen caracter ejecutivo en el 
sentido de que configuran, por si mismos, un titulo que puede ser 
ejecutado por la Administraci6n de oficio o si la Ley expresamente 
lo sefiala, por la autoridad judicial. Pero en los casos en los cuales 
no este prevista expresamente la ejecuci6n judicial, el acto es 
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ademas, ejecutorio, es decir, que puede ser ejecutado por la propia 
Administraci6n, por sus propios medios y esto esta previsto, . en el 
Articulo 8 de la Ley, que sefiala que cuando los actos administra
tivos deban ser cumplidos mediante actos de ejecuci6n, es decir, 
requieran actos materiales de ejecuci6n, deberan ser realizados por 
la Administraci6n en el termino establecido, y a falta de termino, 
se ejecutaran inmediatamente. Al regular este principio, la Ley otorga 
al acto administrativo el caracter de un titulo ejecutivo, que deoe 
ser ejecutado de inmediato por la Administraci6n, por sus propios 
medios, siendo ademas, conforme al Articulo 79, la ejecuci6n judi~ 
cial, la excepci6n, en cuanto a que solo, si la Ley lo establece expre
samente, la Administraci6n tendria que acudir a la via judicial, 
donde tendrla el acto caracter de titulo ejecutivo. 

El Articulo 80 de la Ley regula tambien, la modalidad de la 
ejecuci6n, segiln que se trate de actos de ejecuci6n indirecta o 
personal. Asf, cuando se requiera la ejecuci6n forzosa de los actos, 
si el acto es susceptible de ejecuci6n indirecta, la Administraci6n de
be proceder a ejecutarlo a costa del obligado; es decir, cuando no se 
trata de un acto de ejecuci6n personal, la Administraci6n puede 
ordenar su ejecuci6n a costa del obligado. Pero en caso de ejecuci6n 
personal, donde la Administraci6n· no puede sustituir al particular 
en la ejecuci6n del acto, se establece en ese mismo articulo, la mo
dalidad sancionatoria como via para lograr la ejecuci6n, previendose 
e] establecimiento de multas sucesivas mientras permanezcan en re
beldfa el particular; multas que van aumentando de acuerdo al 
Ordinal 29 del Artfoulo 80. 

En esta forma, la Ley Organi.ca regula en los Artfoulos 8, 79 y 80 
Jos principios fundamentales de la potestad ejecutiva respecto de 
los actos administrativos, pero a la yez, establece tambien limita
ciones, en el sentido de que se impone como obligaci6n, para Ia 
Administraci6n, el no poder realizar actos materiales de ejecuci6n 
que menoscaben derechos de los particulares, sin que previamente 
se dicte una decisi6n que sirva de fundamento a tales actos. Esto se 
preve en . el Artfoulo 78 de la Ley, el cual implfcitamente consagra 
un derecho de los administrados a la ejecuci6n formal de los actos 
administrativos. Este derecho, por otra parte, va a significar, hasta 
cierto punto, una revoluci6n en el modo de proceder administrativo, 
porque nuestra Administraci6n esta muy acostumbrada a ejecutar 
actos materiales y despues justificarlos formalmente, dictando el acto 
administrativo correspondiente. En cambio, ahora, expresamente se 
establece en el Artfoulo 78 que no pueden realizarse actos de ejecu
ci6n mat<;)rial sin que esten precedidos de un acto administrativo 
formal que establezca que actos de ejecuci6n deben realizarse y 
que sirva de fundamento a esos actos de ejecuci6n. 
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4. POTESTAD SANCIONATORIA 

En cuarto lugar, debe mencionarse la potestad sancionadora tam
bien regulada en la Ley Organica, al atribuir a la Administraci6n 
el poder de sancionar determinadas conductas que contrarien dis
posiciones de la Ley. Esta potestad se establece tanto en relaci6n 
a funcionarios publicos, como en relaci6n a la actuaci6n de los 
particulares. 

A . Las sanciones a particulares 

En cuanto a la actuaci6n de los particulares la Ley preve expre
samente la potestad sancionatoria en los casos de ejecuci6n for
zosa de los actos administrativos, ante la rebeldfa de los particula
res, para ejecutarlos cuando estos requieren ejecuci6n personal. El 
Articulo 80, Ordinal 2, al hablar de la ejecuci6n forzosa de los actos 
de cumplimiento personal, cuando el particular se resista a cumplirlos, 
establece que se le impondran multas sucesivas mientras permanezca 
en rebeldia; y en el caso de que persista en el incumplimiento, ser~ 
sancionado con nuevas multas iguales o mayores a las que ya se 
habfan aplicado, concediendose un plazo razonable, a juicio de la 
Administraci6n, y cada multa podra tener un monto de hasta 
Bs. 10.000,oo salvo que un~ Ley establezca una mayor, en cuyo 
caso se aplica la Ley Especial. Es decir, en estos casos, las multas 
pueden ser ilimitadas, hasta que el particular cumpla el acto, 
cuando la ejecuci6n requiere cumplimiento personal. En cambio, si la 
ejecuci6n no tiene que ser realizada por el particular personalmente, 
puede la Administraci6n ordenar la ejecuci6n a costa de este. Si se 
trata, por ejemplo, de. una orden de demolici6n de un inmueble. la 
Administraci6n puede ejecutar la demolici6n a costa del particular, 
pues no se requiere la ejecuci6n personal. 

B . Las sanciones a los f uncionarios 

V ease Eloy Lares Martinez, "Consideraciones sobre la prevision de sanciones 
en el Proyecto de Ley de Procedimientos Administrativos" en Revista de Derecho 
Ptlblico, NO 2, Caracas 1980, pp. 53-55. 

v ease lo expuesto en las pp. 279 y ss. de este libro. 

Pero ademas de establecer esta potestad sancionatoria respecto 
a los . particulares o administrados, la Ley tambien regula una po
testad sancionatoria de la Administraci6n en relaci6n a los funcio
narios publicos. En este sentido, el articulo 100, establece que el 
funcionario o empleado publico que sea responsable de retardo, 
omisi6n, distorsi6n o incumplimiento de cualquier procedimiento, 
tramite o plazo, o sea, materialmente de cualquier minima infrac
ci6n de cualquiera de las multiples norma"S de esta Ley, puede ser 
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sancionado con multa en una cantidad equivalante entre el 5% y 
el 50% de su remuneraci6n total correspondiente al mes en el cual 
se cometi6 la infracci6n, segun la gravedad de la falta. 

Por supuesto, para imponer estas multas, la Administraci6n debe 
precisar las responsabilidades de los funcionarios. Debemos insistir 
en que el Articulo 3 de la Ley, precisa estas responsabilidades al 
sefialar que los funcionarios estan en la obligaci6n de tramitar los 
asuntos cuyo conocimiento le corresponda y son responsables por 
las faltas en que incurran. Esta obligaci6n, con la consecuente re
gulaci6n de las sanciones del Articulo 100, va a exigir, como hemos 
sefialado con anterioridad, al hablar de las exigencias de la racio
nalizaci6n administrativa, una identificaci6n precisa de las respon
sabilidades de Ios funcionarios y una asignaci6n precisa de compe
tencia, para que no vaya a resultar responsable quien no lo sea real
mente. Para evitar esto, la Administraci6n tendra que regular con 
precision, en sus Reglamentos Internos o a traves de otros actos 
de desconcentraci6n administrativa, o por via de delegaci6n, d6n
de esta la competencia precisa de manera que se comprometa Ia 
responsabilidad de quien realmente tiene en su cargo la obligaci6n 
de actuar y no que vaya a Iesionarse, patrimonialmente, por via 
de sanciones, a funcionarios, sobre todo superiores que, en defi
nitiva, no son los que intervienen directamente eh el tramite o en 
el desarrollo de un procedimiento determinado. 

Debe agregarse a lo sefialado sobre esta potestad sancionadora 
en relaci6n a los funcionarios publicos, que la Ley. Organica, en su 
Articulo 103 declara ademas, que los superiores inmediatos de los 
funcionarios deberan iniciar el procedimiento para la aplicaci6n de 
las multas, so pena de incurrir en falta grave que se castigara 
conforme a la Ley de Carrera Administrativa. Se regula asi una 
concatenaci6n de responsabilidades y de multas: si un funcionario 
inferior incurri6 en una falta, no es potestad del funcionario superior 
decidir si la sanciona o no, sino que tiene obligaci6n de iniciar el 
procedimiento y si el no lo inicia, el responsable es el. de acuerdo 
a la Ley de Carrera Administrativa y a la-propia L-ey Organica, de 
manera que el otro superior puede sancionarlo. 

El procedimiento para la aplicaci6n de las multas, conforme a lo 
establecido en el articulo 104 de la Ley Organica, debe regirse por 
las normas de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional. 

En todo caso, la potestad sancionadora en relaci6n a los funcio
narios, no se agota en esta Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos, por lo que ademas de las multas alli previstas, se aplican 
las sanciones a que hubiere lugar establecidas en leyes especiales, 
como la Ley de Carrera Administrativa, en los casos de incumpli
miento de las obligaciones en ella previstas. 
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II. LAS OBLIGACIONES DE LOS FUNCIONARIOS 

Antes de analizar los deberes de los funcionarios publicos en la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, consideramos in
dispensable el estudio de los deberes generales de los funcionarios 
tal como se regulan en la Ley de Carrera Administrativa. 

1. LOS DEBERES DE LOS FUNCIONARIOS EN LA LEY 
DE CARRERA ADMINISTRATIV A 

Sohre los deberes de los funcionarios publicos conforme a la Ley de Carrera 
Administratlva, vease Allan R. Brewer-Carias, El Estatuto de los PunciofUWios p,;. 
blicos en la Ley de Ca"era Administrati11a, Caracas 1971, p. 55 y ss.; Allan R. 
Brewer-Carias, "Los deberes de los funcionarios publicos en la Ley de Carrera Ad
ministratlva" en Re11ista Control Fiscal y Tecnificaci6n Adminislrativa, N9 60, Ca
racas 1971, pp. 62-69; Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Atlministrati110 
Caracas 1978, p. 403 y ss.; Armida Quintana Matos, La Ca"era Administrativ¢ 
Caracas 1980, p. 99 y ss., y en Estudios sobre la Constituci6n. Libro Homenaie e 
Rafael Caldera, Tomo III, Caracas 1979, p. 1.525 y ss. 

La Ley de Carrera Administrativa de 1970, ademas de regular los 
aspectos concemientes a la administraci6n del personal publico, 
puede decirse que establece el estatuto del funcionario -el apor
te realmente nuevo de la Ley-, que abarca dos aspectos basicos: 
los derechos y los deberes de los funcionarios, a los cuales se les 
dio, por primera vez, un tratamiento global. 

Ahora bien, si es cierto que los derechos de los funcionarios ha
bian tenido una regulaci6n dispersa, antes de su consolidaci6n en 
la ley, en cuanto a los deberes, se trat6 de la primera vez que un 
cuerpo legal determin6 en forma coherente cuales eran los deberes 
de los funcionarios de la Administraci6n Publica Nacional, sin plan
tearse la distinci6n entre las diversas categorias de funcionarios, 
pues tanto para el funcionario de libre nombramiento y remoci6Ii 
como para el de carrera, son los mismos. De ahi deriva la existencia 
de un unico regimen aplicable a todos los funcionarios publicos, lo 
que permite clasificar en cuatro grandes grupos los deberes de los 
mismos en la Administraci6n Nacional conforme a la Ley espe
cial: el deber general de fidelidad a la Administraci6n, al Estado 
en general y a sus instituciones; los deberes inherentes al cargo 
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que se esta ejerciendo; los deberes propios de la jerarquia admi
nistrativa -en especial, el deber de obediencia-, y por ultimo, el 
deber general de buena conducta. 

Nos referiremos separadamente a estas cuatro categorias, a fin de 
captar mejor cual es el ambito de aplicaci6n de dicha Ley en esta 
materia. 

A. El deber general de fidelidad 

Es la propia Constituci6n de la Republica quien precisa el ambito 
y las consecuencias del deber general de fidelidad, cuando sefiala 
expresamente en su artfculo 122 que el funcionario publico esta al 
servicio del Estado y no de parcialidad politica alguna; o sea, con
sagra, ante todo, que no existe ningun deber de fidelidad al partido 
politico que pueda encontrarse en funciones de gobierno en un mo
mento determinado y, por lo tanto, norma un deber de fidelidad fren
te al Estado y a su Administraci6n N acional. 

Dicho artfculo de la Constituci6n define un poco el ambito de este 
tipo de deber y establece sus consecuencias. Realmente, se trata 
de un deber de lealtad al Estado y a sus instituciones, cuyo incum
plimiento iria no s6lo contra este y su Administraci6n, sino tambien 
de modo indirecto contra la sociedad, a la cual el Estado y sus 
instituciones sirven. Por ello la Constituci6n exige en su articulo 
117, y la Ley de Carrera Administrativa confirma en su articulo 27, 
ordinal 8"', como deber ineludible del funcionario publico el cum
plimiento de la propia Constituci6n, de las leyes y de los actos ad
ministrativos que las ejecuten. 

Para garantizar el cumplimiento de este deber la Ley de Carrera 
Administrativa exige la prestaci6n de un juramento como requisito 
previo a la toma de posesi-On del cargo (arts. 38 y 39 LCA). El sen
tido del juramento es el de asegurar el indicado deber de fidelidad, 
pues se refiere a cumplir y hacer cumplir la Constituci6n y las leyes 
de la Republica, e indirectamente, a servir al Estado y a la Admi
nistraci6n y a hacer cumplir los deberes inherentes al cargo. 

Este deber de fidelidad implica el de sostener y defender la Cons
tituci6n y las leyes, y por tanto conlleva la obligaci6n de aplicarlas 
cuando el funcionario tiene competencia para ello; sin embargo, no 
significa en ningun caso coartar la libertad de expresi6n, que permite 
a la vez, la critica al ordenamiento juridico vigente (art. 66 de la 
Constituci6n). Los funcionarios pueden criticar la anormalidad de 
alguna disposici6n del orden iurfdico; pero cuando guarden reservas 
sobre su valor, no pueden abstenerse de aplicarla· si ello les com
pete legalmente. En la Administraci6n Publica, por tanto, no se 
admite, frente a la aplicaci6n de la Ley, lo permitido en materia 
judicial, y es el que pueda declararse una ley como no aplica~ 
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ble cuando se estima que colide con una norma constitucional. En 
materia administrativa, el funcionario puede tener dudas sobre la 
constitucionalidad de una norma, pero esta obligado a cumplirla y 
a aplicarla, hasta que no sea derogada o declarada inconstitucional 
por la Corte Suprema de Justicia. 

Ahora bien, este deber de fidelidad trae una serie de consecuen
cias importantes traducidas en deberes subsidiarios, que se, derivan 
de la propia Constituci6n. 

a. El deber de guardar neutralidad politica 
f rente al Est ado 

En primer lugar, el deber de neutralidad politica. El hecho de 
que el funcionario publico, de acuerdo con la C9nstituci6n, este al · 
servicio del Estado y no de parcialidad politica alguna, implica que 
el mismo debe tener una permanente imparcialidad politica frente 
al Estado. En esta forma, el funcionario publico no debe servir a un 
partido politico, apoye este 0 no al gobiemo, cuando los intereses 
circunstanciales del mismo puedan mostrarse contrarios al Estado 
o a su Administraci6n. 

En consecuencia, la neutralidad politica exige del funcionario pu
blico la no participaci6n en actividades politicas en el ejercicio de 
su funci6n, hasta el punto de que la propia Ley de Carrera Admi
nistrativa en el artfculo 28, ordinal 29, prohibe expresamente reali
zar propaganda o coacci6n con motivo o en ocasi6n del desempefio 
de sus funciones; inclusive llega la ley a prohibir a los funcionarios, 
en los lugares donde ejercen, el uso de distintivos que los acrediten 
como miembros de un partido politico. 

Asimismo, la ley preve, como causal de amonestaci6n por escrito, 
efectuar campafias o propaganda de tipo politico en los sitios de 
trabajo, asi como recibir o solicitar dinero y otros bienes para fines 
politicos en los mismos lugares de trabajo (art. 60, ordinal 59). En 
esta forma, la ley debi6 haber terminado con una vieja y viciada 
practica que conllevaba hasta la retenci6n automatica de un por
centaje del sueldo de un funcionario con destino a un partido 
politico 

b. El deber de abstenerse de recibir honores 
de gobiemos extranjeros 

El deber de fidelidad comporta tambien otros aspectos, en par
ticular la tradicional prohibici6n constitucional contenida en el 
articJilo 125 del texto fundamental, que la ley recoge, de que se 
reciban o acepten cargos, honores o recompensas de gobiemos ex
tranjeros, si no media autorizaci6n expresa del Senado (art. 28, 
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ord. 49} De alli que la ley establezca como causal de destituci6n 
el desacato de esa norma, en su articulo 62, ordinal 99. 

c. El deber de velar por los intereses de 
la Administraci6n 

Por otra parte, el principio de fidelidad a la Administraci6n im
pone una serie de deberes del funcionario publico en cuanto a velar 
por los intereses de la Administraci6n Publica Nacional, es decir, 
de cuidar los intereses del Estado. La ley y la Constituci6n, en este 
sentido, registran · una serie de prohibiciones tendientes a garantizar 
este deber del funcionario en relaci6n a los intereses de la Nacion, 
incluso con preeminencia sobre sus propios intereses particulares. 

En este sentido es tradicional en Venezuela la prohibici6n con
tenida en el articulo 124 de la Constituci6n, de que los funcionarios 
publicos celebren contratos con la Republica, los Estados, las Mu-: 
nicipalidades y. demas personas juridicas de derecho publico, por 
presumir que si hay un interes particular del funcionario publico 
en un contrato determinado donde tenga interes el Estado, pueda 
haber colisi6n entre dichos intereses en perjuicio de este ultimo. La 
prohibici6n tradicional de la Constituci6n la recoge ampliada el 
artic:ulo 29, ordinal 19 de la Ley de Carrera Administrativa, al pro
hibir a los funcionarios publicos la: celebraci6n .de contratos, por 
si, por interpuesta persona o en representaci6n de otro, con la Re
publica, los Estados, los Municipios y demas personas juridicas de 
derecho publico. Asimismo, la ley amplia la prohibici6n, hasta el 
punto de no aceptar que un funcionario pueda aus_piciar gestiones 
de personas publicas o juridicas que pretendan celebrar contratos 
con la Republica o soliciten o exploten concesiones administrativas 
o sean proveedoras o contratistas de la misma (art. 29, ord. 39 
LCA); y asi evita el posible conflicto de intereses que pueda surgir 
entre el del funcionario que gestiona y el interes de la Administra
ci6n, el cual debe defender. 

Las sanciones que la ley fija en caso del incumplimiento de estas 
prohibiciones conducen a la destituci6n (art. 62, ord. 99 LCA), y cabe 
destacar que conforme a esta Ley, fue la primera vez en nuestro 
ordenamiento juridico que se. sancion6 dicha prohibici6n. 

Por otra parte, el deber de velar por los intereses de la Admi
nistraci6n Publica como parte del deber general de fidelidad, im
plica tambien que el funcionario publico ha· de inhibirse del cono
cimiento de cualquier asunto en el cual personalmente o a traves 
de terceros tuviere interes directo o bien existiere este interes por 
parte de su c6nyuge o de sus familiares, dentro del cuarto grado 
de consanguinidad o segundo de afinidad (art. 30 LCA}, lo cual 
repite el articulo 36, ord. 19 de la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos. En este sentido, es causal de destituci6n de acuerdo 

i8 



con el articulo 62, ordinal 89 de la Ley de Carrera Administrativa, 
el participar por si o por interpuesta persona en firmas o sociedades 
que tengan relaciones con la respectiva dependencia, cuando estas 
relaciones esten vinculadas directa o indirectamente con el cargo 
que se desempefia, salvo que el funcionario haya hecho conocer por 
escrito esta circunstancia para que se le releve del conocimiento o 
tramitaci6n del asunto en cuesti6n. 

d. El deber de velar por el patrimonio del Estado 

Pero el deber general de fidelidad y de velar por los intereses 
de la Administraci6n Publica, trae tambien como consecuencia el 
de· vigilar y velar por el patrimonio del Estado y por su integridad. 
Por ejemplo, el articulo 28, ordinal 59 de la Ley de Carrera Admi
nistrativa exige que el funcionario publico vigile, conserve y salva
guarde los documentos, bienes e intereses de la Administraci6n Pu
blica Nacional confiados a su guarda, uso o administraci6n. Se 
establece, por tanto, la obligaci6n especifica de que el funcionario 
vele por los intereses materiales del Estado, hasta el punto de que 
la propia Ley de Carrera Administrativa preve para su incumplimien
to, sanciones que van desde la amonestaci6n hasta la destituci6n. 

·En ef~cto. se ·estableee como causal de amonestaci6n la conducta 
descuidada en el manejo. de expedientes y documentos, asi como 
del material y utiles de oficina (art. 59, ord. 49 LCA) y los perjuicios 
materiales causados por negligencia manifiesta a los bienes de la 
Republica, siempre que ]a gravedad del perjuicio no amerite su 
destituci6n (art. 60, ord. 39 LCA). Especificamente, como causal de 
destituci6n, la ley precisa el caso de perjuicios materiales graves 
causados intencionalmente o por negligencia manifiesta al patrimo
nio de la Republica (art. 62, ord. 39 LCA). 

e. El deber de mejorar las servicios 

Asimismo, como derivaci6n de este principio general de fidelidad 
al Estado, se. establece como deber especial del funcionario el poner 
en conocimiento de los superiores inmediatos las iniciativas que 
estimen utiles para la conservaci6n de los bienes del Estado, o para 
el mejoramiento de los servicios (art. 27, ord. 19 LCA). Fue tam
bien, una norma nueva en el ordenamiento juridico venezolano. 

En particular, y muy ligado al proceso de la reforma adminis
trativa, al funcionario publico se le establece la obligaci6n de poner 
interes en la mejora de los servicios de la Administraci6n PUblica 
Nacional, hasta el punto de que _preve como su deber, el canalizar 
y participar a sus superiores todas aquellas sugerencias que puedan 
si2Uificar mejoras. La Ley de Carrera Administrativa busc6 conso
littar el proceso participativo al exigirse expresamente que el fun_. 
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cionario formalice ante sus superiores, las sugerencias que estime 
convenientes para promover mejoras en los servicios de la Admi
nistraci6n Nacional. En este campo, tienen especial importancia los 
sindicatos de funcionarios publicos como mecanismos a traves de 
los cuales deben dirigirse y consolidarse las sugerencias ante la 
Administraci6n Publica Nacional, como reflejo del deber y la ne
cesaria colaboraci6n de los funcionarios para con la Administraci6n. 

B. Los deberes inhernntes al cargo 

Aparte del deber de fidelidad con todas las consecuencias sefiala
das, la Ley de Carrera Administrativa regula una serie de deberes 
inherentes al cargo que son la medula de los deberes del funciona
rio publico. Estos deberes se derivan de la obligaci6n del funcionario 
publico de ejercer su cargo en forma personal, permanente y con
tinua, con dedicaci6n total, con toda la diligencia debida y con la 
obligatoriedad de guardar secretos y reservas sobre los asuntos de 
tal naturaleza de que tenga conocimiento con motivo de} ejercicio 
del cargo. 

a. El deber de desempeiio personal del cargo 

En primer lugar, se encuentra el deber de desempefiar el 'cargo 
en forma personal (Articulo 28, ord. l 9 LCA), lo que implica que las 
funciones no pueden transferirse ni delegarse sin autorizaci6n legal. 
En esta forma, para ser procedente la delegaci6n de atribuciones 
en un funcionario inferior, se necesita autorizaci6n expresa de la 
ley, y en Venezuela esta autorizaci6n solo se establece para los 
Ministros en la Ley Organica de la Administraci6n Central de 1976, 
a nivel de Directores Generales. La delegaci6n de firmas se regula 
en dicha Ley en niveles- inferiores, complementandose sus normas 
con las del Reglamento sobre Delegaci6n de Firma de los Ministros 
del Ejecutivo Nacional, de 17 de septiembre de 1969. 

En todo caso, este deber que la Ley de G:urera Administrativa con
sagra de modo expreso y que exige de los funcionarios que ejerzan 
personalmente sus funciones, se refle_jo· en algunos servicios donde se 
hizo costumbre el que determinados cargos "pertenecieran" en cierta 
forma a unos titulares que no los desemI?efiaban y cuyo ejercicio se 
convenia en que lo realizaran otros. Esta situaci6n totalmente irre
gular, configuradora de una especie de arrendamiento de servicios, 
implicaba que el funcionario titular no ejerciera nunca el cargo, sino 
que mediante el goce de parte del sueldo, lo ejerciera otra persona. 

80 



b. El deber de prestar los servicios en forma permanente y 
continua 

El segundo deber inherente al cargo, el de prestar los servicios de 
manera permanente y continua, conlleva la necesidad de que el ftm
cionario publico cumpla con el trabajo durante los dias habiles y 
conforme al horario establecido. Derivadas de este deber, la Ley 
preve una serie de sanciones que van asimismo desde la amonestaci6n 
a la destituci6n. Como causal de amonestaci6n verbal figura el in
cumplimiento del horario de trabajo (Articulo 59, ordinal 39, LCA). 
Ademas, la inasistencia injustificada al trabajo es causal de amones
taci6n escrita, cuando se sucede durante dos dias en el termino de 
seis meses o de tres dias en el termino de un afio (Articulo 60, ordi
nal 49 LCA). lgualmente se preve como causal de destituci6n del fun
cionario el hecho del abandono injustificado del trabajo durante tres 
dias habiles en el curso de un mes (Articulo 62, ordinal 49 LCA). 

Pero quizas la indicaci6n de mayor importancia en relaci6n a la 
obligaci6n de prestar servicios en forma permanente y continua, 
radica en que en la Administraci6n Nacional no se permite el aban
dono colectivo del trabajo, por cuanto hay una prohibici6n y proscrip
ci6n total de la huelga de funcionarios publicos. Por ello, en Vene
zuela no s6lo esta estatuido como delito el abandono injustificado 
del trabajo por tres o mas funcionarios (Articulo 209 del C6digo 
Penal), es decir, la huelga de funcionarios publicos, sino que tradi
cionalmente ha sido sancionado con la pena de destituci6n, como 
maxima sanci6n disciplinaria. La Ley de Carrera Administrativa 
preve tambien la destituci6n para estos casos, y, de modo indirecto 
proscribe la huelga (Articulo 62, ordinal 49 LCA). Conviene insistir 
brevemente sobre el problema de la huelga de los funcionarios pu
blicos; problema ligado a la siµdicaci6n de funcionarios. 

Dentro de los derechos que la ley consagra, se establece el de sin
dicaci6n de funcionarios publicos o derecho de los funcionarios a 
organizarse sindicalmente, pero no conf orme a las normas del derecho 
laboral, sino a las previsiones del Derecho Administrativo. En efecto, 
la Ley del Trabajo excluye explicitamente de la aplicaci6n de sus 
normas a los funcionarios publicos; los ha excluido siempre; y ha 
sido, por tanto, tradicional en Venezuela el hecho de que la legis1a
ci6n laboral no se les aplique, salvo disposiciones expresas de la ley, 
como ha sucedido en materia de educaci6n respecto de los maestros, 
en la Ley Organica de Educaci6n de 1980. Tradicionalmente, sin 
embargo, la figura sindical se aceptaba s6lo en la Ley del Trabajo y 
se consideraba, por lo tanto, como una figura propia del derecho 
laboral. Con la Ley de Carrera Administrativa la figura sindical dej6 
de ser exclusiva y propia del derecho laboral y ha pasado a ser tam
bien una figura propia del derecho administrativo. 

En esta forma, y como consecuencia de la aplicabilidad del Dere
cho Administrativo y de la Ley de Carrera Administrativa, en gene-
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ral, y salvo -lo dispuesto en leyes especiales, el sindicato de. funcio
narios publicos no se rige por los principios del derecho laboral, y 

. por ello no entrafia la vigencia de dos derechos: el de la contrataci6n 
colectiva y el de la huelga. El primero, porque las relaciones entre el 
Estado y el funcionario constituyen relaciones reglamentarias y es
tatutarias, que no tienen por base un contrato que regule las condicio
nes .de trabajo. Asi, por ejemplo, la remuneraci6n del funcionario no 
podria ser objeto de contrato colectivo, sino que resulta establecida 
unilateralmente por el sistema de remuneraci6n que la misma ley 
preve. Por tanto, no debe admitirse la contrataci6n colectiva en. 
la funci6n publica, a pesar de que se acepte el sindicato de fun
cionarios. 

lgualmente, no es admisible ese otro derecho tan tipico de la sin
dicaci6n del derecho laboral, como es el derecho a la huelga, ya que 
en el sector publico la huelga esta proscrita como consecuencia de 
este deber de los funcionarios publicos de prestar sus serVicios en 
forma permanente y continua. Asi, los sindicatos de funcionarios pu
blicos poseen singularidades y peculiaridades muy propias, al no ad
mitir las caracteristicas sustanciales del sindicato del derecho laboral, 
como repetimos, son la huelga y la contrataci6n colectiva en la 
Administraci6n Publica Nacional. 

Por otra parte, el deber de prestar los servicios en forma perma
nente y continua implica a su vez la obligaci6n de residir en el lugar 
donde se ejercen las funciones, siempre que la residencia sea una 
nota importante para la posibilidad misma de que las funciones se 
cumplan. Algunas leyes especificas imponen que la residencia del 
funcionario este localizada en el lugar donde ejercer su funci6n, con 
el objeto de garantizar el cumplimiento de las tareas inherentes al 
cargo, en forma permanente y continua. 

c. El de-her de prestar los servicios con dedicaci6n total 

Ademas del requisito de que los. servicios se presten por el funcio
nario publico de modo personal, y en forma permanente y continua, 
la ley determina que se realicen con dedicaci6n completa a la Admi
nistraci6n Nacional. Por este medio se instituye el deber de dedica
ci6n total y exclusiva en el cumplimiento de las funciones inherentes 
al cargo, lo que lleva a consagrar una serie de incompatibilidades en 
el ~jercicio de funciones publicas, a fin de que se evite el lesionar la 
prestaci6n totalmente dedicada a los servicios. Asi, la tradicional in
compatibilidad establecida en el Articulo 123 de la Constituci6n, por 
la que se impide ejercer a la vez dos o mas destinos publicos remu
nerados, es consecuencia del deber de que los servicios se prestan 
con dedicaci6n absoluta. 

Sin embargo, la Constituci6n precisa algunas excepciones, recogidas 
por la ley, sobre cargos academicos, accidentales, asistenciales, do-
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centes, edilicios o electorales declarados compatibles con el ejercicio 
de un destino publico remunerado, sin menoscabo, en todo caso, del 
cumplimiento de los deberes inherentes a este (Articulo 31 LCA). 

La Ley de Carrera Administrativa trae, ademas, una novedosa dis
posici6n en materia de incompatibilidades, pues no solo establece la 
ya vista, sino que fija una mas, entre el ejercicio de un cargo publico 
y el desempefio de una profesi6n o de actividades privadas que 
puedan menoscabar o lesionar el ejercicio de la funci6n publica y el 
estricto cumplimiento de los deberes del funcionarios (Articulo 
31 LCA). 

Esta disposici6n es una innovaci6n de la ley, cuya necesidad tam
bien era sentida desde hacia mucho tiempo. Lamentablemente, con 
frecuencia, se comprobaba el hecho del ejercicio simultaneo de un 
cargo publico y de actividades privadas, vinculadas en particular al 
desempefio de una profesi6n, en aquellos casos en los cuales no se 
prohibia dicho ejercicio simultaneo en las leyes que regulan las 
profesiones respectivas, como lo hace la Ley de Abogados. 

d. El deber de prestar los servicios con la diligencia debida 
y de adiestrarse adecuadamente 

La ley tambien exige que en el ejercicio del cargo exista la diligen~ 
cia debida en la prestaci6n de los servicios, es decir, que el funciona
rio publico preste los servicios con la eficacia requerida para el 
cumplimiento de las tareas que tenga encomendadas. En virtud de 
ello, es causal de amonestaci6n la negligencia en el cumplimiento de 
los deberes inherentes al cargo (Articulo 59, ordinal 19 LCA). 

Este deber implica, asimismo, otros de el derivados, tendientes a 
mejorar la eficiencia en el servicio. En este sentido la ley determina 
expresamente que el funcionario publico se capacite, atendiendo re
gularmente las actividades de adiestramiento y perfeccionamiento 
destinadas a mejorarlo (Articulo 28, ordinal 69 LCA); actividades que 
deben realizarse dentro del marco del sistema nacional de capaci
taci6n, perf eccionamiento y adiestramiento de funcionarios (Artfculo 
47 LCA). 

e. El deber de guardar secreto 

El ultimo de los deberes inherentes al cargo es el deber de guardar 
secreto o reserva cuando asi lo requieran los asuntos de que conozca 
en el ejercicio del cargo (Artfculo 28, ordinal 49 LCA). Se prohibe, en 
este sentido, tanto la divulgaci6n a un ntl.mero indeterminado de 
personas, como la revelaci6n a personas determinadas, de asuntos 
secretos o confidenciales de los cuales se tenga conocimiento en el 
desempeiio de un cargo publico. Esta prohibici6n llega a tal punto 
que la ley sanciona el incumplimiento del deber con la destituci6n 
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del funcionario (Articulo 62, ordinal 79 LCA). En todo caso, es nece
sario advertir sobre todo en el aspecto de la divulgaci6n, que surgen 
inconvenientes respecto a la aplicaci6n de estas sanciones y su compa
tibilidad con la libertad constitucional de expresi6n del pensamiento. 
Esta podria, en algun caso, implicar que sea licita la divulgaci6n, y 
se haga del conocimiento de un numero indeterminado de personas 
ciertos asuntos que si bien no son directamente confidenciales y 
reservados, de ellos se ha tenido conocimiento con motivo del ejer
cicio del cargo publico. Se exige, por tanto; una delimitaci6n entre 
la libertad de expresi6n del pensamiento y la confidencialidad o 
reserva de los asuntos conocidos en funci6n del cargo, y por ello, los 
funcionarios deberan tener mayor diligencia y cuidado acerca de lo 
que puedan decir y hablar en publico y en privado sobre los diversos 
aspectos de sus cargos. Se exige, en consecuencia, un esmero especial 
para que se salvaguarde este deber de no revelar asuntos confiden
ciales, sin menoscabo de la libertad de expresi6n del pensamiento. 

C. Los deberes derivados de la organizacion jerdrquica 

Sohre el principio de la jerarqula, vease Allan R. Brewer-Carias, lntf'otluccion al 
Estutlio de la 0f'gt111izt1cio11 Atlmi11istf'tlli11t1 V e111zola11t11 Caracas 1978, pp. 88 y ss. 

El tercer gruf o de deberes, ademas del deber de fidelidad y de 
los inherentes a cargo publico que la Ley de Carrera Administrativa 
establece, son los ligados a la organizaci6n j~rarquica de la Adminis
traci6n Publica Nacional; de modo fundamental la constituyen el 
deber de obediencia y el deber de respeto a la jerarquia. 

a. El deber de obediencia 

En efecto, la Administraci6n Publica Nacional es una estructura 
esencialmente jerarquizada, basada en relaciones entre subordinados 
y superiores, que impone para los primeros el deber de cumplir con 
las 6rdenes e instrucciones impartidas por los segundos. Expresa
mente esta previsto en la Ley de Carrera Administrativa, como un 
deber del funcionario publico, el acatar las disposiciones y normas 
emanadas de los superiores jerarquicos que dirijan o supervisen la 
actividad del servicio correspondiente (Articulo 28, ordinal 29 LCA). 

Este deber de obediencia conforma uno de los mas importantes y 
a la vez mas delicados de la funci6n publica, sobre todo en cuanto a 
los limites del mismo, pues no podria admitirse el deber de obedien
cia frente a 6rdenes o instrucciones que impliquen delito o la comi
si6n de tin delito por parte de un funcionario o la violaci6n de dere
chos o garantias constitucionales (Articulo 46 de la Constituci6n). 
Pero frente a esto, desde luego inadmisible, el cumr· limiento de este 
deber plantea, por otra parte; la necesidad de que e mismo disponga 
de la necesaria coherencia a fin de ·permitir la disciplina jerarquica 
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en la Administraci6n Publica. Los Hmites al deber plantean, asi, as
pectos de incertidumbre, de obligado analisis. 

En terminos generales, puede aceptarse que, frente a una orden 
determinada, para que exista el deber de obediencia, se exige siempre, 
en primer lugar, que ella emane del superior jerarquico del funcio
nario, y no . de otro funcionario que aun cuando sea de mayor jerar
quia, carezca de vinculaci6n directa con el servicio; en este ultimo 
caso no habria obligaci6n de cumplir con el deber. En segundo lugar, 
se exige que la orden se refiera a las atribuciones legales del superior 
y del inferior, es decir, que el deber sea consecuencia del ejercicio 
de competencias expresas del superior, por la materia y por el 
orden jerarquico mismo de la estructura de la Administraci6n. Si 
no hay competencia, o hay incompetencia manifiesta del superior 
jerarquico para la emisi6n de una orden determinada, el deber de 
obediencia no se exige necesariamente. En tercer lugar, es necesario 
que la orden respectiva este revestida de todas las formas legales que 
expllcitamente la ley fija; y en cuarto lugar, que la orden no sea ma
nifiestamente ilegal, es decir, que su contenido sea Hcito. 

Ahora bien, aun cuando estos principios son requeridos para que 
exista el deber de obediencia, se necesita tomar en cuenta que el 
funcionario publico no tiene un ilimitado derecho de examen en re
laci6n con todas las 6rdenes que emanen del funcionario superior, si 
estas 6rdenes revisten formalmente legalidad, se ejercen conforme a 
la competencia propia del superior, y no comportan manifiestamente 
una actividad ilegal. En tales ci.rcunstancias, el funcionario publico 
se encuentra en la obligaci6n de acatarlas, sin que por ello pierda 
nunca el derecho de hacer las sugerencias y las observaciones que 
estime convenientes, en concordancia con el deber ya mencionado 
de canalizar sugerencias para la mejora de los servicios. 

Asimismo conviene destacar que el deber de obediencia en el 
campo administrativo esta intimamente vinculado a la figura de la 
obediencia debida que regula el C6digo Penal, que envuelve el 
deber de obediencia frente a una orden emanada de una autoridad 
publica (superior ierarquico), con competencia para dictarla. Si el 
cumplimiento del deber origina una actividad delictiva, el Articulo 65, 
ordinal 29 del C6digo Penal declara no punible al que cumpli6 la 
orden, y dispone que la pena correspondiente se le imponga a quien 
dio la instrucci6n ilegal. 

En todo caso, la consecuencia del incumplimiento de este deber 
es la insubordinaci6n, expresamente sancionada en la ley con la des
tituci6n (Articulo 62, ordinal 29 LCA). 

b. El deber de respeto 

Como deber inherente a la organizaci6n jerarquizada de la Admi
nistraci6n Publica, ademas del deber de obediencia, figura el deber 
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de respeto, es decir, de trato adecuado entre los funcionarios publi
cos, sean superiores, inferiores o de la misma categoria. En esta for
ma, la ley sanciona con amonestacion la falta de consideracion y 
respeto debidos o los superiores, subalternos o compafieros en el 
trabajo (Articulo 60, ordinal 29 LCA). Asimismo, se exige como parte 
de la actuacion administrativa tener, frente al publico, la atencion y 
el respeto debidos, bajo pena de amonestacion (Articulo 59, ordinal 
29 y Articulo 28, ordinal 39 LCA). 

En este sentido importa resaltar que el funcionario se encuentra 
directamente al servicio del Estado y de la Administracion, pero 
indirectamente al servicio de la comunidad y del ciudadano; por lo 
que cuando el funcionario publico cumple, no le hace un favor al 
ciudadano que pide la actividad, sino que cumple con un deber y 
este deber implica el adecuado trato. 

D. El deber de observar buena conducta 

Por ultimo, la Ley de Carrera Administrativa regula un deber ge
neral de conducta que no solo exige del funcionario decoro dentro 
del servicio respectivo, sino que tambien abarca y se extiende a las 
actividades del funcionario fuera del area del servicio. Por ello, la 
ley, ademas de sancionar con destitucion . la conducta inmoral en el 
trabajo, impone la misma pena por cualquier acto lesivo al buen 
nombre o a los intereses del organismo de que se trate o de la Repu
blica (Articulo 62, ordinal 29 LCA), asi como por condena penal que 
implique privacion de la libertad (Articulo 62, ordinal 59 LCA). 

En este sentido, se ha sefialado que el funcionario publico esta al 
servicio del Estado, por lo que resulta necesario que sus activida
des no incidan nunca en el buen nombre y los intereses del organismo 
publico; de lo contrario, el incumplimiento del deber implica la 
destitucion (Articulo 62, ordinal 29 LCA). 

Estos cuatro grupos de deberes, el deber de fidelidad, los deberes 
inherentes al cargo, los deberes propios de la jerarquia administrativa 
y los deberes de conducta, integran basicamente el cuerpo de debe
res que la Ley de Carrera Administrativa consagra para el funciona
rio publico, como parte del estatuto del funcionario publico regulado 
por ella. Ahora bien, consecuentemente con todos estos deberes y 
obligaciones que la ley dispone, esta preve una serie de responsabili
dades del funcionario publico; quien no solo esta sometido a res
ponsabilidad administrativa o disciplinaria con sanciones que van 
desde la amonestacion a la destitucion, sino que tambien esta sujeto 
a responsabilidad penal y civil por los perjuicios que pueda causar 
a la Administracion o a los particulares, o por los delitos q11e pueda 
cometer en el ejercicio de sus funciones. 
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2. LOS DEBERES DE LOS FUNCIONARIOS EN LA LEY 
ORGANICA DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS 

Sohre las obligaciones de los funcionarios, vease Gustavo Urdaneta, "Guia de 
Lectura" en Ley Organica de Procedimientos Administratwos, EJV, ·Caracas 1981, 
p. 75 y ss. 

Vease lo expuesto en las pp. 267 y ss. de este libro. 

En la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, comple
mentando los deberes de la Ley de Carrera Administrativa, se re
gulan diversos deberes particulares de los funcionarios en el procedi
miento y entre ellos, en especial, los deberes de actuar formalmente, 
de informar, de tramitar, de decidir en lapsos determinados, de mo
tivar, de ejecuci6n formal y de imparcialidad. 

Asf, la Ley Organica, al regular las situaciones jurfdicas de la Ad
ministraci6n, no s6lo norma las prerrogativas y potestades de la 
misma, sino tambien regula las obligaciones de la Administraci6n 
y de los funcionarios. 

A. Deber de actuar f ormalmente 

Vease lo expuesto en las pp. 243 y ss. de este libro. 

El primer deber general de los funcionarios publicos establecido 
en la Ley, sin duda, es el deber de actuar conforme a las formalidades 
procedimentales; es decir, la Administraci6n y los funcionarios tienen 
como primer deber el ajustarse al procedimiento. Esto se regula en 
varias normas de la Ley. Por ejemplo al establecer en el Articulo 12 
los Hmites al poder discrecional, se exige que los actos discrecionales, 
en todo caso, deben cumplir los tramites, requisitos y formalidades ne
cesarios para la validez y ef icacia de los actos. Por otra parte, el Ar
ticulo 19, ordinal 49 sanciona con nulidad absoluta a los actos dicta
dos con prescindencia absoluta y total del procedimiento establecido. 
El Articulo 100, por su parte, sanciona cualquier desviaci6n, distorsi6n, 
omisi6n, retardo o incumplimiento del procedimiento y el Articulo SO 
impone como obligaci6n, a las autoridades superiores de cada orga
nismo, el velar por el cumplimiento de los principios que deben regir 
la actividad administrativa; es decir, los principios de economfa, 
eficacia, celeridad e imparcialidad. 

Por otra parte, hemos visto, ademas, que en el Artfculo 32 se impo· 
nen obligaciones de racionalizaci6n administrativa, reflejo del for
malismo general, lo cual confirma esta primera obligaci6n de la Ad
ministraci6n y los funcionarios, de actuar formalmente; de ajustarse 
a las formas, a los requisitos, a los tnimites y a los lapsos que la Ley 
establece. 



B. Deb er de inf ormar 
Vease lo expuesto en las pp. 50 y ss. y 109 y ss. de este libro. 

Un segundo deber de la Administraci6n y los funcionarios frente 
a los administrados, es el deber de informar al particular lo cual se 
manifiesta en las diversas etapas del procedimiento. 

a. Inf ormaci6n general 

En primer lugar un deber general de informar, que comentamos al 
hablar de las exigencias de racionalizaci6n administrativa, previsto 
en el Articulo 33, al imponer a las entidades publicas sometidas a la 
Ley, la obligaci6n de preparar y publicar en la Gaceta Oficial, regla
mentos e instrucciones sobre estructuras, fund.ones, competencias y 
jerarqufas de los diversos 6rganos publicos. 

b. Inf ormaci6n a los interesados 

Pero ademas, y es lo que mas interesa destacar aqui, el deber de 
informar que tiene la Administraci6n se actualiza, en concreto, en el 
procedimiento respecto a los. particulares, y asi se regula en diversas 
normas de la Ley. 

Este deber de informar existe, ante todo, en el momento mismo en 
el cual se entrega una solicitud o petici6n a la Administraci6n. En 
efecto, conforme se establece en el Articulo 45 de la Ley, los funciona
rios del registro de documentos, que reciban la solicitud deben adver
tir a los interesados sobre las omisiones e irregularidades que ob-

. serven. Para hacer efectivo este deber, en el futuro se requerira de 
--los_f_uil_cionarios de registro, un nivel tal, de manera que puedan 

conocer con detalle las exigencias de cada solicitud para poder advertir 
al particular, con propiedad, que es lo que debe traer adicional
mente o que es lo que, fa:lta. Las tradicionales receptorias de corres
pondencia, por tanto, no podran servir para estos fines y la Adminis
traci6n tendra que encomendarlas a funcionarios de nivel, inclusive 
de orden profesional, que puedan, en cada caso, advertir de estas omi
siones en la presentaci6n de la documentaci6n. Este deber, ademas, 
debe facilitarse con las normas comentadas en materia de racionali
dad, en el sentido de que la Administraci6n debe publicar e informar 
a los interesados sobre los metodos, procedimientos, requisitos y for
mularios, de manera que el particular sepa, de antemano, que es lo 
que debe cumplir como obligaci6n frente a la Administraci6n en 
materia de presentaci6n de documentos. 

Pero el deber de informar que tienen los funcionarios en el proce
dimiento, respecto de los particulares, para advertirles las faltas y 
omisiones que pudieran haber t.enido, no se agota en- la recepci6n 
de document~, sino que tambien se impone posteriormente, al iniciar
se el procedimiento. 
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En efecto, el Articulo 5 de la Ley, al regular los procedimientos 
respecto de peticiones que no requieren sustanciaci6n, en cuyo caso 
se establece un lapso de 20 dias habiles para la toma de la decisi6n 
respectiva una vez que se presente la petici6n ante la Administraci6n, 
se le . impone a esta, la obligaci6n de informar al interesado por 
escrito y dentro de los 5 dias habiles siguientes a la fecha de la soli
citud, sobre la omisi6n o incumplimiento, por este, de algun requisito. 
Se busca con esto proteger la situaci6n juridica de los administrados 
de manera queo no se vean sometidos a requerimientos por cuenta
gotas, que hacen el procedimiento interminable. Conforme a esta 
norma, al contrario, presentada la solicitud, la Administraci6n esta 
obligada a informar al interesado que es lo que le falta, de una sola 
vez y en forma completa, y no puede irlo haciendo a medida que 
se vayan cumpliendo sucesivamente otros requisitos. 

La obligaci6n de informar, en concreto, a los interesados tambien 
se preve en los procedimientos que si requieren sustanciaci6n, regu
lada en el Artfculo 50 de la Ley. Esta norma esta ubicada dentro de 
la secci6n relativa a la iniciaci6n del procedimiento, y se establece 
que cuando el procedimiento se inicie a instancia de parte, Ia solicitud 
debe estar revestida del formalismo cuyo detalle enumera en el 
Articulo 49, al indicar los datos que debe contener. El Articulo 50 
sefiala que cuando en ese escrito faltare cualquiera de los requisitos 
que enumera el Articulo 49, la autoridad que hubiere de iniciar las 
actuaciones, debe notificarlo al presentante, comunicandole cuales 
son esas omisiones y faltas, a fin de que en un plazo de 15 dias 
habiles, proceda a subsanarlas, con lo cual, adernas de la obligaci6n 
del funcionario receptor de la solicitud de advertir fallas de la mis
ma, esta la del funcionario que va a conocer del asunto de volver 
a analizar la solicitud y si encuentra alguna faJta u omisi6n, debe 
de nuevo volverle a notificar al particular, para que subsane l~s omi
siones o faltas que se observen. Inclusive, en estos casos, se preve que 
si el interesado presenta oportunamente el escrito o la solicitud_con las 
correcciones que se exigen, y fuera de nuevo objetada por la Admi
nistraci6n, puede aquel ejercer un recurso jerarquico contra la nueva 
decisi6n o bien corregir nuevamente sus docurnentos conforme lo in
dicado. Es decir, es una potestad del particular, si se lo devuelven 
en una segunda oportunidad, volverlo a corregir o ejercer un recurso 
jerarquico. 

Como puede obsetvarse, la Ley ha sido orientada a proteger al 
particular, y por ello, en cada una de estas normas que consagran 
deberes de Ia Administraci6n, hay un derecho del particular. Por 
tanto, estos deberes de informaci6n de la Administraci6n y sus fun
cionarios, implican un derecho del particular a ser informado, para 
poder actuar hasta cierto punto conforme a normas de seguridad 
juridica, frente a la Administraci6n. Asi, si en la solicitud de un 
particular hay omisiones, la Administraci6n no puede simplemente no 
advertirlo y, al final no decidir el fondo, argumentando que no se 
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cumplio con determinados requisitos, sino que la Administracion esta 
obligada a informar y a advertir los errores, de manera que no se 
sorprenda al particular en la decision final. 

Tambien podriamos englobar dentro de estas obligaciones de infor
macion, las previsiones relativas a la notificacion. La Ley Organica, 
por primera vez con caracter general, regula la notificacion de los 
actos administrativos y, en una forma clara, establece cual debe ser 
el contenigo de las notificaciones de los actos. Asi, el Articulo 73 
expresamehte sefiala que las notificaciones de los actos administra
tivos que afecten derechos e intereses de los particulares, deben 
contener el texto integro del acto e indicar, inclusive, y esta es otra 
innovacion de la Ley, los recursos que proceden, con expresion de 
los terminos para ejercerlos y de los organos o tribunales ante los 
cuales deben interponerse. Es decir, la Administracion no solo debe 
notificar el acto que dicta, sino que esta obligada a informar al par
ticular que recursos proceden contra ese acto, ante quien debe inter
ponerse y cual es el lapso para ello, sea que se trate de un recurso 
administrativo o contencioso-administrativo. Por tanto, de nuevo 
se regula aqui, la obligacion de la Administracion de informar al par
ticular sobre las vias de proteccion juridica de las cuales dispone, con
tra una decision que se le notifica, en concreto. 

C. Deber de tramitar 

Ademas de estos deberes de actuar conforme al procedimiento 
formalmente establecido y de informar, la Administracion y los funcio-

- naries -tienen, OOntro del procedimiento administrativo, una serie de 
deberes de tramitaci6n del mismo. Sefialabamos anteriormente que 
es una de las potestades de la Administraci6n, el actuar de oficio, 
pero que tambien, la actuacion esta regulada como una obligacion, 
pues hay deberes en la tramitacion que impone la Ley. 

a. Deber general 

Ante todo debe sefialarse que la Ley consagra un deber general de 
tramitar para los funcionarios. Por ejemplo, en el Articulo 3, hay un 
deber general de tramitar los procedimientos, que corresponde a 
los funcionarios y demas personas que presten servicios en la Admi
nistracion. Por tanto, legalmente no es potestativo de la Administra
cion al recibir una solicitud o un requerimiento, desarrollar el proce
dimiento, sino que tiene la obligacion de tramitar los asuntos cuyo 
conocimiento le corresponda, siendo el funcionario o los funcionarios, 
responsables por las faltas en las cuales incurran. Frente a este deber 
general de tramitar del Articulo 3, se establece, por una parte, el 
derecho del particular a reclamar contra el retardo, la omision o el 
incumplimiento de cualquier procedimiento o distorsi6n; y se esta-
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blece una innovac16n en la Ley, que es lo que podriamos Hamar 
"recurso de queja" o de "reclamo". Si el funcionario no cumple con 
su deber de tramitar, el particular puede ejercer una reclamaci6n 
ante el superior jerarquico, denunciando, advirtiendo o quejandose 
de que el funcionario inferior no realiza los actos de tramite nece
sarios en el procedimiento. 

Sohre el recurso de queja, vease lo expuesto en la p. 356 de este libro. 

b. Recepci6n de documentos 

Por otra parte, podrian englobarse dentro del deber de tramitaci6n 
que tienen los funcionarios, todas las normas relativas a la recepci6n 
de documentos, a las cuales nos hemos referido en oportunidades 
anteriores. Es decir, la Administraci6n, en los procedimientos que 
se inicien a instancia de parte y en general, cuando tenga que 
recibir documentos, esta obligada, en primer lugar, a dar recibo del 
documento o conforme a la practica administrativa, dejar constancia 
de la recepci6n del documento, mediante el sello de la copia de la 
solicitud o con un talonario' especial, dependiendo de cada organismo. 
En esta forma el Articulo 46 de la Ley exige que se de constancia 
escrita como recibo de todo documento presentado y sus anexos, con 
indicaci6n del numero de registro, que es lo que va a permitirle al 
particular reclamar en relaci6n al orden de las decisiones; y del lugar, 
fecha y hora de presentaci6n del documento. Ademas, agrega la Ley, 
puede servir de recibo, la copia mecanografiada o fotostatica del 
documento que se presente, una vez diligenciada y numerada por el 
funcionario de registro, con lo cual se le da consagraci6n positiva a 
la practica administrativa de que el recibo sea la copia de la solicitud 
debidamente sellada y numerada por los funcionarios del Registro. 

c. Deber de impulsar 

Pero dentro de los deberes de tramitar el procedimiento, a cargo 
de los funcionarios publicos, debe destacarse el deber de impulsarlo, 
que establece el Artfculo 53 de la Ley Organica. Esta norma sefiala 
en efecto, que la Administraci6n esta obligada a cumplir todas las 
actuaciones necesarias para el mejor conocimiento del asunto que 
deba decidir, siendo responsabilidad de los funcionarios respectivos, 
impulsar el procedimiento en absolutamente todos los tramites. Por lo 
tanto, en el procedimiento, la Administraci6n no esta s6lo sujeta al 
impulso de los interesados, sino que esta ooligada aun sea de oficio, a 
realizar todas las actuaciones procesales necesarias. 

d. Deb er de evacuar inf ormes 

Por otra parte, el deber de tramitar previsto en el Articulo 3, podrfa 
complementarse con el artfculo 54 segiln el cual, la autoridad admi
nistrativa a. quien corresponda, debe solicitar de todos los organismos 
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o autoridades los documentos, inf ormes o antecedentes que estime 
convenientes para la resoluci6n del asunto. Es decir, la Administra
ci6n debe obtener la documentaci6n, y por tanto, actuar de oficio en 
la consecuci6n de informes y documentos necesarios para decidir, y 
no s6lo atenerse a lo que solicite el interesado en concreto. Este deber 
tambien es una consecuencia del deber general que tiene la Adminis
traci6n de impulsar el procedimiento, lo que le exige cumplir todas 
]as actuaciones necesarias para el mejor conocimiento del asunto 
como lo prescribe el Articulo 53. 

e. Deber de promover pruebas 

Vease lo expuesto en las pp. 311 y ss. de este libro. 

Por otra parte, los funcionarios encargados de impulsar el procedi
miento tienen tambien el deber de promover las pruebas necesarias 
para el mejor conocimiento de los hechos. No s6lo es una potestad 
de actuaci6n de oficio, la evacuaci6n de pruebas, sino que es una 
carga y una obligaci6n para el establecimiento claro de la verdad de 
los hechos. En esta forma, la Administraci6n tiene, de nuevo, obli
gaciones concretas en materia probatoria derivadas de su obligaci6n 
generica de tramitar, como lo precisa, por ejemplo, el Articulo 69. 

f. Consecuencias 

Esta obligaci6n de tramitar tiene importancia, en cuanto a l<>:i 
efectos que pueda tener su cumplimiento hacia el particular. Si la 
Administraci6n esta obligada, como hemos visto, a tramitar, a buscar 
los documentos necesarios, a promover y evacuar pruebas, y en fin, a 
impulsar el procedimiento, dque sucede si el procedimiento se para
liza porque la Administraci6n no hace nada de lo que esta obligada 
a hacer?, dpodria haber perenci6n, aunque cuando no sea imputable 
el particular? Por supuesto que no. La Ley, expresamente, en el Ar
ticulo 64, s6lo establece la perenci6n cuando el procedimiento que se 
ha iniciado a instancia de particular, se paraliza durante dos meses 
por causa imputable al interesado. Por tanto, s6lo en procedimientos 
iniciados a instancia del particular y cuando se paraliza por causas 
que le son imputables, es que puede haber perenci6n, 2or lo que en 
aquellos procedimientos iniciados de oficio por la Administraci6n, 
jamas puede producirse la perenci6n. Ademas, en aquellos procedi
mientos iniciados a instancia del particular, si la paralizaci6n es por 
causa imputable a la Administraci6n porque, por ejemplo, no ha 
recibido el organismo el informe, dictamen, u oficio de otro orga
nismo, no habria perenci6n. Por tanto, puede decirse que existe 
siempre la obligaci6n de tramitar por parte de la Administraci6n, sin 
que el incumplimiento de esa obligaci6n de tramitar pueda afectar 
los derechos del particular y pueda dar origen a perenci6n · que s6lo 
se preve en los casos de paralizaci6n por causas imputables a los 
propios particulares. 
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D. Deber de. decidir en lapsos determinados 

a. La obligaci6n de dar oportuna respuesta 
Vease lo expuesto en las pp. 106 y ss. de este libro. 

Un cuarto deber de la Administraci6n y sus funcionarios, es el 
deber de decidir los asuntos en los lapsos establecidos expresamente 
eJ la Ley. En realidad, este deber · tiene dos aspectos. Ante todo, el 
deber de decidir, porque la obligaci6n de tramitar es a los efectos 
de tomar una decision. Por tanto. la Ley expresamente establece la 
obligaci6n de la Administraci6n de decidir, de tomar decisiones. Esto 
deriva de la . garantia constitucional del derecho de petici6n: todos 
tienen derecho de dirigir peticiones a las autoridades en las materias 
de su competencia y a obtener oportuna respuesta, con lo cual, indi
rectamente, el derecho de petici6n, impone la obligaci6n a la Admi
nistraci6n de dar respuesta, de decidir, de tomar las decisiones 
correspondientes. Esta obligacion de decidir tiene ahora una consagra
cion expresa en la Ley, la cual no solo establece la obligacion de 
decidir, sino que prescribe cual es la oportunidad de adoptar esa de
cision; es decir, cuando es que la decision es oportuna, de acuerdo al 
principio constitucional. Por tanto, la Administracion tiene la obli
gacion de decidir en lapsos prescritos expresamente en la Ley. 

Esta obligacion de decidir se encuentra formulada en muchos ar
ticulos de la Ley. En primer lugar, cuando se consagra el· derecho 
de peticion que tiene formulacion expresa en el Articulo 2, en el sen
tido de que toda persona puede dirigir instancias y peticiones a 
cualquier organismo en materias de su competencia, se establece que 
estos organismos deberdn resolver las instancias o peticiones que se 
les dirigen, o bien declarar en sus casos, los motivos para no hacerlo, 
pero en todo caso tiene que haber decision. Can esta norma del 
Articulo 2, la cual materialmente es la primera regla de la Ley 
Organica, luego de definido el ambito de aplicacion en el Articulo 
primero, se regula expresamente esta obligacion de decidir por la 
Administracion, que implica o que la Administracion tiene' que re
solver el asunto o, si no lo resuelve, decir por que no toma decision 
definitiva, mediante un acto que debe ser motivado. Esto pondra ter
mino a la actitud ~adicional de la Administracion de adoptar en 
muchos casos, una posicion de pasividad en perjuicio del particular, 
guardando silencio. 

Ahora bien, esta obligacion de . decidir o resolver que precisa el 
Articulo 2 de· la Ley se complementa con la obligacion de resolver en 
lapsos. precisos, lo cual se regula en varias partes de la Ley Organica. 
Primero, en el Articulo 5 relativo a los procedimientos que no re
quieren sustanciaci6n · procedimental y que por tanto, pueden deci
dfrse con la sola presentacion de la solicitud, donde se exige que 
deben ser resueltos en un lapso de 20 dias habiles · -siguientes a la 

. presentaci6n ·de la petici6n. . _ · · 
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Cuando se trata de procedimientos que si requieren sustanciacion, 
el Articulo 60 establece el lapso de decision luego de la tramitacion, 
que no debe exceder de 4 meses; es decir, la decision de la autoridad 
administrativa debe adoptarse en un lapso de 4 meses, salvo que 
medien causas excepcionales, en cuyo caso, mediante indicacion 
expresa en el expediente, se otorgani una prorroga que no puede exce
der, en su conjunto, de 2 meses, con lo cual se establece un plazo 
maximo global de decision en los casos en los cuales si hay sustan-

, ciacion, de 6 meses. 

La Ley distingue, ademas, un tercer tipo de procedimiento y esta
blece un lapso de decision especial, para los procedimientos sumarios. 
Cuando la Administracion lo estime conveniente, dice el articulo 67, 
puede seguir procedimientos sumarios para dictar sus decisiones. 
Este procedimiento se inicia de oficio, en casos concretos, y debe 
concluir en el termino de 30 dias habiles, con lo cual en ese lapso 
debe haber una decision de la Administracion. 

Debe ademas recordarse que estos lapsos de decision expresa
mente establecidos en la Ley, de acuerdo al Articulo 41, obligan por 
igual, sin necesidad de apremio, tanto a autoridades y funcionarios 
como a particulares interesados, con lo cual la obligacion de decidir 
y la indicacion de los lapsos para ello se complementa con esta obli
gacion que expresamente establece el Articulo 41, de someterse a 
esos lapsos, cuya violacion acarrea sanciones de acuerdo a los articu
los 3 y 100. 

Ahora bien, hemos visto que, legalmente, la Administracion tiene 
la obligacion de decidir. Sin embargo, dque debe contener la deci
sion? De acuerdo a los articulos 62 y 89, el acto decisor debe resol
ver todas las cuestiones que hubiesen sido planteadas, tanto inicial
mente, como durante la tramitacion, si se trata de procedimiento 
constitutivo. El Articulo 62, en efecto, expiesamente establece que 
el acto administrativo que decida un asunto, es decir, el acto defi
nitivo, debe resolver todas las cuestiones que hubieren sido plantea
das, tanto en el inicio del procedimiento como en la tramitacion. Si 
se trata de un procedimiento de impugnacion, es decir, de la deci
sion de un recurso administrativo, expresamente, el Articulo 89 regula 
la obligacion del organo administrativo de resolver todos los asuntos 
que se le sometan a su consideracion dentro del ambito de su com
petencia, o, que surjan con motivo del recurso, aun cuando no hayan 
sido alegados por los interesados. Esto debe retenerse pues implica la 
posibilidad de la Administracion, en los recursos administrativos, de 
resolver cuestiones distintas a las planteadas por el interesado en su 
recurso; por lo que en este Articulo tendra su base, en el futuro, la 
reformatio in pejus en materia de recursos administrativos, es decir, 
que la Administracion puede, inclusive, decidir el recurso en perjui
cio del recurrente, y por supuesto, saliendose de los terminos del 
recurso. El Articulo 89 expresamente autoriza a decidir asuntos que 
surjan con motivo del recurso, aun cuando no hayan sido alegados 
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por los interesados, con lo cual en los recursos administrativos, a 
dif erencia de los procedimientos judiciales, la Administraci6n no esta 
sujeta a los terminos del recurso y a lo alegado por el inter~sado, sino 
que tiene potestad inquisitoria, porque es la responsable del proce
dimiento, y si con motivo de su actuacion, surgen otros asuntos, 
pueden y deben ser resueltos por la Administracion. 

Pero la obligacion de decidir que impone la Ley a la Adminis
tracion, tiene consecuencias fundamentales para los particulares, en 
cuanto a la garantia de sus derechos. Estas consecuencias son dos: 
en primer lugar, la consagracion, en el articulo 49 de la ley, del 
efecto negativo del silencio administrativo, lo cual implica que por 
el transcurso del lapso de decision, sin que esta haya tornado, se 
presume que hay un acto administrativo tacito denegatorio de lo 
solicitado o del recurso, en su caso. Esta presuncion legal de acto 
derogatorio derivado del silencio administrativo le permite a los 
particulares el beneficio de poder ejercer los recursos administrati
vos o contencioso-administrativos que correspondan, de ser posible 
ejercerlos, conforme a los Articulos 4 y 93 de la Ley Organica. 

Pero, en segundo lugar, la obligacion de decidir impuesta ahora 
positivamente a la Administracion, comporta otra consecuencia en 
cuanto a los derechos de los administrados, y es la posibilidad que 
a estos abre la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, no 
para recurrir contra un acto tacito, sino para lograr una decision 
judicial que obligue efectivamente a la Administracion a decidir. 

En efecto, los articulos 42, ordinal 23 y 182, ordinal 19 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema, atribuyen a los Tribunales conten
cioso-administrativos, competencia para conocer "de la abstenci6n 
o negativa" de las autoridades y funcionarios publicos "a cumplir 
determinados actos a que esten obligados por las leyes · cuando sea 
procedente, en conformidad con ellas". En esta forma el incumpli
miento de la obligacion de decidir que la Ley Organica de Proce
dimientos Administrativos establece, puede dar origen al ejercicio de 
este recurso previsto en la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, para obligar judicialmente a que la Administraci6n tome la 
decision que esta obligada a adoptar. 

b. El sentido del silencio administrativo en la 
Ley Organica 

Sohre el silencio administrativo, vease .Allan R. Brewer-Carias "Consideraciones_ 
en torno a Ia figura del silencio administrativo consagrado a los efectos del recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n" en Reflista Je Conh"ol Fiscal, NQ 96, Ca
racas 1980, pp. 11 a 38; Allan R. Brewer-Carfas, "El sentido del silencio adminis
trativo negativo • en la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos" en RtJflista 
Je D61'ecbo P#blico, NQ 8, Caracas 1981, pp. 27-34; Allan R. Brewer-Carias, "As
pectOS procesales de la decisi6n de admisibilidad o inadmisibilidad en los recursos 
contencioso-administrativos de anulaci6n", en A. Moles y otros, Con1mcioso""'mi
niskllliflo m V (Jfl(J%#6'4, Caracas 1981, pp. 148 y ss. 

Vease lo expuesto en las pp. 225 y ss. de este libro. 
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La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, como se ha 
dicho, entre las instituciones novedosas que ha establecido, esta la 
del denominado silencio administrativo negativo, o en otras pala
bras, el establecimiento de una presuncion de denegacion de la 
solicitud o recurso, cuando la Administracion no resuelve expresa
mente en un lapso de tiempo determinado. 

En efecto, como se ha visto, la Ley Organica, en su articulo 29, 
concreta el derecho de peticion establecido en el Articulo 67 de la 
Constitucion, y obliga a los funcionarios a decidir las instancias o 
peticiones, es decir, a dar oportuna respuesta a los administrados. 
Sin embargo, era necesario prever . los medios o garantfas juridicas 
de proteccion a los administrados contra el silencio de la Adminis
tracion, el cual, hasta ahora, habfa sido incontrolado e incontrolable. 
De alH que el Articulo 49 de la Ley haya establecido la figura del 
silencio administrativo negativo, a cuyo efecto preve lo siguiente: 

"En los casos en que un organo de la Administracion Publica 
no resolviere un asunto o recurso dentro de los correspondientes 
lapsos, se considerara que ha resuelto negativamente y el inte
resado podra intentar el recurso inmediato siguiente, salvo dispo
sicion expresa en contrario. Esta disposicion no releva a los 
organos administrativos, ni a sus personeros, de las responsa
bilidades que le sean imputables por la omision o la demora". 

Ahora bien, esta norma requiere, en nuestro criterio de una 
adecuada interpretacion, dentro del contexto general de la Ley 
Organica. Esta, en efecto, es una Ley que regula, basicamente, un 
conjunto de derechos y garantias de los administrados frente a la 
Administracion, por lo que el Articulo 49 debe ser interpretado, 
tambien, en el sentido de haber consagrado una garantfa mas para 
los particulares, sin relevar a la Administracion de sri obligacion 
fundamental: la de decidir los asuntos o recursos que cursan ante 
sus organos. Esta aclaratoria, aunque elemental, parece necesario 
formularla, por la mala interpretacion que se le ha dado a dicha 
disposicion, en el sentido de considerarla como un perjuicio para 
los administrados. Por ejemplo, no ha faltado quien estime que con 
el Articulo 49 de la Ley, vencidos los lapsos de decision, se considera 
que ya existe una decision denegatoria, y que, por tanto, no solo el 
administrado no puede optar por esperar que la decision expresa 
se produzca, sino que la Administracion despues no puede ya deci
dir, pues los funcionarios para ese momenta ya no tendrian compe
tencia ni facultad para hacerlo. 

Al contrario, queremos insistir en que esa interpretaci6n es errada 
y contraria al esplritu general de la Ley Org~ica, .porque, primero, 
el silencio negativo que establece lo hace exclusivamente como un 
beneficio para los administrados, y segundo, porque el silencio no 
exime a la Administraci6n de su obligaci6n de decidir. 
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a' El silencio negativo como un beneficio 
de los administrados 

En efecto, en nuestro criterio, que ya hemos argumentado en otro 
lugar, el fuiico sentido que tiene la consagraci6n del silencio admi
nistrativo en la Ley Organica, como presuncion de decisi6n denega
toria de la solicitud o recurso, frente a la indefension en Ia cual se 
encontraban los administrados por la no decision oporhma de la 
Administracion de tales solicitudes o recursos, no es otro que el 
establecimiento de un beneficio para los particulares, precisamente, 
para superar esa indefension. La norma del Articulo 49 de la Ley 
Organica, por tanto, se ha establecido en favor de los particulares 
y no en favor de la Administraci6n. 

a" La opci6n del interesado 

La primera consecuencia de este caracter de beneficio para el 
particular de la apertura del "recurso inmediato siguiente" contra 
el acto tacito denegatorio, es que es potestativo para el interesado 
el utilizar o no el beneficio, el cual solo puede beneficiarlo y · nunca 
perjudicarlo. Es decir, introducida una solicitud o un recurso, y 

. vencidos los lapsos impuestos por · 1a Ley Organica,. a la Adminis
traci6n, para decidirlos, el interesado tiene la posibilidad de intentar 
contra el acto tacito el recurso administrativo o contencioso~admi
nistrativo correspondiente. Pero la Ley Organica, en forma alguna, 
lo obliga a ello: el interesado tiene, asi, una opci6n: o intenta el 
recurso inmediato, usando el beneficio de! silencio, o simplemente, 
espera la decision de la solicitud o recurso para intentar, posterior
mente, el recurso que proceda, si la decision expresa no lo favorece. 

Por ello, la Ley Organica es clara al indicar en el Artictilo 4'1 que 
el interesado "podra" intentar el recurso inmediato siguiente, y 
"poder", conforme lo indicado por la antigua Corte Federal en 
sentencia de 6-11-58, "es tener la facultad o el medio de hacer una 
cosa, y facultl:\d, el derecho -no el deber, ni la obligaci6n- de hacer 
una cosa. El C6digo de Procedimiento Civil en su Articulo 13, da la 
interpretaci6n juridica de este verbo, que bien puede aplicarse, no 
s610 en las actuaciones judiciales, sino tambien e:µ general. Cuando 
la Ley dice: "El juez o tribunal puede o podra", se entiende que lo 
autoriza para obrar segfui su prudente arbitrio, consultando lo mas 
equitativo o racional, en obsequio de la justicia y de la. imparcia~ 
lidad" (Gaceta Forense, N9 22, 1958 p. 133). 

Por tanto, al indicarse que "el interesado podrd intentar el recurso 
inmediato siguiente", la Ley Organica lo esta facultando, le esta 
dando el derecho de recurrir, pero no le esta imporiiendo la obli
gaci6n de recurrir, ni le esta diciendo que de no hacerlo, caduca 
SU recurso posterior El beneficio previsto en la Ley Organica, por 
tanto, no puede · convertirse en una carga para el interesado, pues 
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el silencio administrativo se instituyo para favorecer al administrado, 
no para sorprenderle en su buena fe. 

Ahora bien, no habiendo elemento alguno en la Ley Organica 
que permita interpretar el Artlculo 49 en perjuicio del administrado, 
es evidente que este tiene, en dicho supuesto, una opcion: o intenta 
el recurso inmediato contra el acto tacito denegatorio, o espera la 
decision expresa de la solicitud o recurso por la Administracion. 

b" La ausencia de perjuicio por el transcurso de los lapsos 
de impugnaci6n 

Por tanto, estando en manos del interesado la opcion de recurrir 
en base al beneficio del silencio administrativo o esperar la decision 
expresa de la solicitud o recurso, el transcurso del lapso para recurrir 
contra el acto tacito, no tiene ningun efecto perjudicial en su contra. 
Por ello, si el particular renuncia a su derecho al beneficio, ello lo 
fuiico que provoca es que la situacion quede como si nada hubiese 
ocurrido, por lo cual lo unico que tiene que hacer es esperar que la 
Administracion resuelva expresamente el asunto, en cuyo caso tendra 
sus medios ordinarios de impugnacion. 

Por tanto, si el particular interesado opta por no intentar el 
"recurso inmediato siguiente" derivado del silencio negativo dentro 
de los lapsos correspondientes, debe esperar la decision expresa del 
organismo, contra la cual, si le es adversa, podra intentar el recurso 
inmediato siguiente dentro de los lapsos correspondientes contados 
a partir de la notificacion del acto. 

c" La impugnaci6n del acto administrativo tardio 

No hay duda, por tanto, que en el sistema venezolano, la garantia 
establecida a favor del interesado con el silencio negativo, le permite 
optar por utilizar la via de recurso correspondiente, o esperar la 
decision final de la solicitud o recurso. Si opta por esta ultima alter
nativa, por supuesto, se abre el lapso de impugnacion correspon
diente contado a partir del momento en el cual se notifique el acto 
tacito al interesado, no pudiendose oponer, en este caso, una supues
ta caducidad del lapso que no quiso utilizar el interesado para impug
nar la denegacion por silencio, pues, en definitiva, la caducidad es 
una carga y no una facultad. La impugnacion de la decisi6n tardia, 
en consecuencia, siempre sera posible. 

d" La no firmeza de los actos administrativos tdcitos 

Como consecuencia, puede afirmarse que el no ejercicio del recurso 
inmediato siguiente contra el acto presunto denegatorio, no s6lo no 
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impide el ejercicio del recurso de anulaci6n contra la resoluci6n 
tardia de la solicitud o recurso, sino que por supuesto, no implica, 
en forma alguna, que el acto tacito adquiera firmeza, o en otras 
palabras, que el silencio pueda producir un acto administrativo 
firme. La firmeza de los actos administrativos es una caracteristica 
propia de los actos administrativos expresos, por lo que el no acto 
o la presunci6n de acto denegatorio nunca pueden considerarse como· 
firmes. 

En definitiva, el silencio consagrado en nuestra Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, como el regulado en la legislaci6n 
espafiola, se ha establecido como un beneficio a favor de los admi
nistrados, por lo que su tratamiento e interpretaci6n tienen que res
ponder a ese criteria, lo cual impide que tal beneficio se convierta 
luego, en caducidad para el beneficiado particular, sabre todo si la 
inacci6n es s6lo imputable a la Administraci6n. 

b' El silencio no exime a la Administraci6n de su 
obligaci6n de decidir 

Ahora bien, siendo el silencio administrativo negativo previsto 
en el Articulo 49 de la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos, una garantia de defensa puesta a disposici6n de los admi
nistrados frente a la inacci6n de la Administraci6n, no encontramos 
elemento alguno en el ordenamiento juridico que pueda permitir 
interpretar que el transcurso de los lapsos para que se produzca 
el acto tacito denegatorio, agota la competencia administrativa, 
eximiendo a la Administraci6n de su obligaci6n de decidir. Al contra
rio, constitucionalmente, de acuerdo al Articulo 67 del texto funda
mental, que recoge el Articulo 29 de la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos, la consecuencia del derecho de petici6n, es 
la obligaci6n para la Administraci6n de dar "oportuna respuesta", y 
de esta obligaci6n, no puede eximirla ni la Ley Organica de Proce
dimientos Administrativos ni ninguna otra Ley. El silencio adminis
trativo, por tanto, es una garantia para que aun sin decisi6n expresa, 
el interesado pueda defenderse y tener acceso por ejemplo, a la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa, y no un media para que la 
Administraci6n se libere de su obligaci6n de decidir, la cual tiene, 
ademas, su fuente en la propia Constituci6n. Por tanto, a pesar del 
transcurso de los lapsos que la Ley Organica impone a la Adminis
traci6n, para decidir las solicitudes y recursos, la Administraci6n 
puede y debe resolver expresamente el asunto o recurso, para lo cual 
el funcionario tiene no s6lo competencia, sino obligaci6n que, incluso, 
puede dar lugar a responsabilidad. Y tan ello es asi en nuestro 
ordenamiento juridico, que la propia Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos impone a la Administraci6n y sus funcio
narios la obligaci6n de tramitar los escritos cuyo conocimiento les 
corresponda (Articulo SC?) y de resolver las instancias y peticiones 

99 



que le dirijan los interesados (Articulo 29); hacienda a los funcio-
, narios responsables de las omisiones o demoras (Articulo 4"'). Por 

otra parte, el paragrafo i'.mico del Articulo 49 de la Ley Organica 
dispone que la reiterada demora en decidir, que de lugar a que 
los asuntos o recursos se consideren resueltos negativamente, es decir, 
que los particulares reaccionen por los recursos inmediatos subsi
guientes contra la inacci6n de la Administraci6n, acarrea respon
sabilidad disciplinaria hasta el punto que se considera un motivo, 
de derecho, que provoca amonestaci6n escrita conforme a la Ley 
de Carrera Administrativa, sin perjuicio de las multas que deben 
aplicarse conforme al Articulo 100 de la propia Ley Organica. 

Por tanto, la Administraci6n Publica, al transcurrir el lapso pre
visto legalmente, para que adopte su decision, sin que el interesado 
use el beneficio e interponga el recurso inmediato siguiente, no 
pierde, en forma alguna, competencia para resolver y sigue estando 
obligada a hacerlo, es decir, la Administraci6n puede y debe resolver 
el asunto o recurso en cualquier tiempo posterior. 

En nuestro sistema, inclusive, puede sostenerse que no s6lo la 
Administraci6n no pierde competencia para decidir, por la obliga
ci6n que tiene ,de dar oportuna respuesta a las solicitudes y recursos 
administrativos, sino que en Caso de silencio, y aun en el supuesto 
de que el interesado haya intentado el recurso inmediato siguiente, 
la Administraci6n puede decidir tardiamente. Si decide en beneficio 
del interesado, el superior jerarquico o el juez contencioso-adminis
trativo, en su caso, no tendria materia sobre la cual decidir; y al 
contrario, si decide en contra de la pretension del interesado, se 
acumularia al recurso intentado, la impugnaci6n de la nueva de
cision. 

c' Conclusi6n 

Como consecuencia de lo expuesto, puede sefialarse como con
clusion del sentido del silencio administrativo negativo en la Ley 
Orgamca de Procedimientos Administrativos, lo siguiente: 

1. La figura del silencio administrativo negativo que · acoge la 
Ley Organica, esta configurada como una garantia a favor del admi
nistrado, para permitirle su defensa, mediante el ejercicio del recutso 
inmediato siguiente, contra el acto tadto derivado de Ia presunci6n 
denegatoria que provoca la inaccion de la Administraci6n. 

2. La interpretacion del Artfculo 441 de la Ley Organica, ,por 
tanto, debe hacerse siempre en beneficio del interesado, para cuyo 
beneficio se regula el silencio administrativo, y no en su perjufoio. 

3. La _posibilidad que se abre al particular de- recurrir ante el 
silencio administrativo es eso, una posibilidad, facultad, derecho o 
garantia, y no , una obligaci6n y mucho- menos una carga; y si: el 
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interesado decide no utilizar el beneficio procesal, puede optar, 
libremente, por esperar la decision expresa del asunto o recurso, en 
cuyo caso, de producirse y no satisfacerse sus pretensiones, puede 
intentar el recurso inmediato siguiente contra el nuevo acto. 

4. Por el hecho de que transcurra el plazo del silencio adminis
trativo sin que la Administraci6n decida, y . transcurra el lapso de 
caducidad para intentar el recurso inmediato siguiente previsto en 
beneficio del particular, no se puede pensar que el acto tacito haya 
adquirido firmeza. 

5. Por el hecho de que transcurra el lapso sefialado para que 
se produzca el silencio administrativo, no puede pensarse que se 
agot6 la via administrativa en el sentido de que la Administraci6n 
perdi6 competencia para decidir posteriormente o que ya no tiene 
obligaci6n de decidir. Al contrario, de acuerdo con la Constituci6n 
(Articulo 47) y la Ley Organica (Articulo 29), la Administraci6n esta 
obligada a decidir los asuntos y recursos que se le sometan, es decir, 
esta obligada a dar oportuna respuesta, por lo que, a pesar de que 
transcurran los lapsos de silencio administrativo y el particular no 
use el beneficio de ejercer el recurso inmediato siguiente que la Ley 
Organica le otorga, la Administraci6n tiene el· deber de decidir, para 
lo cual no puede considerarse que ha perdido competencia. 

E. Deber de motivar 

Sohre la motivaci6n de los actos administrativos vease Allan R. Brewer-Carias, 
"Consideraciones sobre la distinci6n entre la causa de los actos administrativos y la 
motivaci6n como requisito de forma de los mismos" en Revista de la Pacultlld de 
Derecho, NI> 49, Caracas 1971, p. 233 y ss.; Hildegard Rondon de Sant6, "La 
motivaci6n de los actos administrativos" en Archivo de Derecho PtJblico 1 Ciencias 
de la Administraci6n, lnstituto de Derecho Publico, UCV, Vol. II, Caracas 1970-71, 
pp. 199-238. 

Vease lo expuesto en las pp. 158 y ss. de este Iibro. 

Un quinto deber de la Administracion y de los funcionarios, es 
el deber de motivar los actos administrativos, el cual se establece en 
diversas normas de la Ley Organica. La consagraci6n general esta 
establecida en el articulo 9 que exige que los actos administrativos de 
caracter particular, es decir, de efectos particulares, deberan ser 
motivados, excepto los de simple tramite o salvo disposici6n expresa 
de la Ley; y en dicha motivaci6n, expresamente debe hacerse refe
rencia a los hechos y a los fundamentos legales del acto. Se trata, 
por tanto, de una obligaci6n general prevista en la Ley Organica,, 
para los actos administrativos definitivos, de efectos particulares, es 
decir, que resuelvan un asunto, salvo que una norma legal expresa, 
exima de esta obligaci6n a la Administraci6n. 

La motivaci6n de los actos administrativos fue una exigencia esta
blecida desde hace muchos aiios por una jurisprudencia, a veces 
cambiante, pero constante en cuanto a exigirla siempre . respecto a 
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los actos administrativos que lesionaran en alguna forma la esfera 
juridica de los particulares, por ejemplo, actos sancionatorios o actos 
restrictivos de la esfera juridica de los particulares; es decir, la 
Administraci6n debia motivar el acto cuando lesionara a un particu
lar en sus derechos o intereses. La Ley Organica, en este campo, fue 
mucho mas alla de la tradici6n jurisprudencial, y ahora prescribe una 
obligaci6n general de motivar todo acto administrativo definitivo de 
efectos particulares. Esta exigencia absoluta, tendra que ser matiza
da por la jurisprudencia porque, realmente, puede conducir a situa
ciones absurdas, pues resulta evidente que muchisimos actos adminis
trativos no necesitan motivaci6n, particularmente los autorizatorios. 

La motivaci6n, como requisito de forma de los actos administra
tivos, por otra parte, conforme al Articulo 18, Ordinal 59, debe con
sistir en una expresi6n sucinta de los hechos, de las razones que 
hubieren sido alegadas y de los fundamentos legales del acto. Por 
tanto, es la propia Ley Organica la que precisa en que debe consistir 
la motivaci6n. 

Por otra parte, debe destacarse que la Ley Organica dej6 abierta 
la posibilidad de que una Ley expresa exima a la Administraci6n de 
la obligaci6n de motivar en casos concretos. En general, esta es una 
situaci6n excepcional, y son muy raros los ejemplos en las leyes es
peciales quc establezcan expresamente casos en los cuales la Adminis
traci6n no deba motivar el acto. Recuerdese, por ejemplo, que en 
materia de bancos, la Ley general de Bancos _ y otros institutos de 
credito, establece que los actos administrativos por medio de los 
cuales se niegue la solicitud de funcionamiento de un Banco, no re
quieren de motivaci6n. AI decidirlo, dice dicha ley, la Administraci6n 
puede hacerlo "sin que tenga que dar raz6n alguna a los intere
sados" (Articulo 10). 

Ademas de esta consagraci6n general de la motivaci6n en el Ar
ticulo 9 de la Ley, la misma esta prevista en otras normas. Por ejem
plo, el Articulo 2 de la Ley impone la obligaci6n a los funcionarios 
de resolver las instancias y peticiones, o bien, declarar en su caso, 
los motivos que tuvieren· para no hacerlo. Es decir, si ante una pe
tici6n, la Administraci6n estima que no debe resolverla, debe indicarlo 
en una resoluci6n motivada, indicando por que no lo resuelve. 

Por otra parte, hemos visto la obligaci6n de la Administraci6n 
de resolver los asuntos en el orden en que hubieren sido recibidos. 
Sin embargo, la Administraci6n puede, por razones de interes pu
blico, cambiar o modificar el orden de decision, pero debe hacerlo 
mediante un acto motivado conforme a la exigencia expresa del Ar
ticulo 34. Asimismo, el Articulo 59 de la Ley Organica exige un 
acto motivado para calificar de confidencial un documento y sepa
rarlo del expediente respectivo 
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Por ultimo, tambien en relaci6n a la motivaci6n, deben mencio
narse las normas relativas a la imposici6n de sanciones. De acuerdo 
al Articulo 104, las sanciones se aplicaran mediante resoluci6n mo
tivada. 

F. Deb er de ejecuci6n formal 

Ademas de los deberes mencionados, debe hacerse referenda al 
deber de ejecuci6n formal de los actos administrativos, antes CQ

mentado. Conforme a lo previsto en el Articulo 78 de la Ley Orga
nica, la Administraci6n no puede ejecutar arbitrariamente sus actos 
administrativos, sino que debe realizar una ejecuci6n formal, que se 
manifiesta, primero, en que deben ejecutarse en el termino estableci
do, conforme al Articulo 8, y segundo, en que pueden ejecutarse a tra
ves de actos materiales pero siempre que previamente haya un acto 
formal administrativo, que ordene esa ejecuci6n, tal como lo exige el 
articulo 78. 

G. Deber de imparcialidad 

Sohre la inhihicion, vease lo expuesto en las pp. 270 y SS. de este lihro. 

Otro deber de la Administraci6n establecido como principio fun
damental del procedimiento administrativo, es el deber de actuar 
con imparcialidad, que menciona indirectamehte el articulo 30 de 
la Ley Organica y que, a la vez, es manifestaci6n del principio de 
la igualdad consagrado en la Constituci6n. El deber de imparciali
dad se manifiesta, conforme a los Articulos 36 y siguientes de la Ley, 
en la obligaci6n de los funcionarios de inhibirse del conocimiento 
de asuntos en los cuales puedan tener interes personal, pueda haber 
relaciones de amistad o enemistad con el interesado o pueda haber 
habido relaciones de servicio, previas a la decision, entre el funciona
rio y el interesado. 

3. CONSECUENCIAS GENERAi.ES 

V ease Allan R. Brewer-Carias, "la responsahilidad de los funcionarios puhlicos 
y la inconstitucionalidad del arti'.culo 51 de la Ley Organica de Regimen Municipal" 
en Re11i11a de Det-echo P#blico, N9 2, Caracas 1980, pp. 179-183; Armida Quin
tana, La CM1"era Administrt11i11a, Caracas 1980, · p. 99 y ss. 

Veease la jurisprudencia de la Corte en Mary Ramos Fernandez "Jurisprudencia 
Administrativa y Constitucional" en Revisla de Det-echo P#blico N9 2, Caracas 1980, 
pp. 98 y SS. v ease ademas, Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos del control politico 
sohre la Administraci6n PUhlica" en Re11is1a de Control Fiscal, N9 101, Caracas 
1981, p. 107 y SS. 

Sohre la responsahilidad de 10s funcionarios puhlicos, vease lo expuesto en las 
pp. 273 y ss. de este libro. 
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Por supuesto la consecuencia de la prevision de todas estas obli
gaciones, es la consagraci6n de la responsabilidad de los funcionarios 
que intervienen en los asuntos. Esa responsabilidad esta, en efecto, 
prevista como consecuencia de la actuaci6n de los funcionarios y 
particularmente por retardo, omisi6n, distorsi6n o incumplimiento en 
el procedimiento, y en los Articulos 3, 4, 6, 54 y 101 se prescriben 
quienes son los funcionarios responsables y las sanciones respectivas. 
La Ley, por tanto, al consagrar responsabilidades establece que 
ellas deben exigirse a traves de multas, y mediante las sanciones pre
vistas en la Ley de Carrera Administrativa. La previsi6n de responsa
bilidades administrativas, en todo caso, plantea la necesidad de que la 
Administraci6n establezca, en actos formales, cuales son los niveles de 
responsabilidad, de manera que cada funcionario sea responsable, 
efectivamente, de lo que tiene que cumplir y no resulten responsables 
otros funcionarios. 

Otra consecuencia de los deberes, que puede mencionarse, es el 
efecto del silencio administrativo. Hemos visto, que la Ley preve 
el deber de decidir en determinados casos por lo que el incum
plimiento de este deber llev6 al legislador a formular una presunci6n 
legal sobre e] valor negativo del silencio administrativo. Asi, si la 
Administraci6n, conforme al articulo 4 de la Ley no resolviere un 
asunto en los lapsos establecidos, se presume que ha resuelto nega
tivamente y, por tanto, el particular puede intentar el recur.so inme
diato, como una medida de proteccion de sus derechos, sean admi
nistrativos, o contencioso-administrativo segun su caso. Sin embargo, 
la decision denegatoria tacita derivada del silencio administrativo, 
de acuerdo al articulo 4, no releva a los 6rganos administrativos ni 
a los funcionarios de las responsabilidades que les sean imputables 
por la omision o 1a demora, estableciendose, ademas, que la reiterada 
negligencia de' los funcionarios responsables en la decisi6n de los 
asuntos 0 recursos, en los cuales por la ausencia de decision expresa, 
se estime que son resueltos negativamente por la aplicacion del prin
cipio del silencio, debe acarrear expresamente amonestacion por 
escrito de acuerdo a la Ley de Carrera Administrativa y las sanciones 
prescritas en esta propia Ley de Procedimientos Administrativos 
(Articulo 100). Por tanto, el silencio administrativo negativo le 'da 
posibilidades al particular de tener una decision tacita, pero no 
releva de la obligacion que tiene la Administraci6n de decidir, y 
por supuesto, aun cuando se considere que se ha resuelto negativa
mente el asunto, por el silencio, el funcionario responsable por el 
silencio, es sujeto de sanciones, tanto de las previstas en la Ley de 
Carrera Administrativa como en la Ley Organica de Procedimientos 
Administtativos. 
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III. LOS DERECHOS DE LOS INTERESADOS 

Sohre los derechos de los administrados vease Manuel Rachadell, "Las garandas 
de los administrados en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos" en el 
Iibro que edita el lnstituto de. Derecho Publico, El P1'ocetUmiento Administ1'ati110 
(en prensa) , Vol. IV del A1'chi110 de De1'echo Publico :J Ciencias de la Administra
ci6n, Caracas 1982; · Hildegard Rond6n de Sans6, El Procedimiento Administrati110, 
Caracas 1976, p. 82 y ss.; Hildegard Rond6n de Sans6, "Anilisis Cdtico de la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos", en RB11ista del Consejo de la 
Jtdicatura, N9 22, Caracas 1981, p. 27 y ss. 

Sin duda, una de las partes medulares de la Ley esta formada por 
los derechos de los administrados en relaci6n a la Administraci6n. Ya 
hemos dicho que esta Ley es una muestra de ese equilibrio que siem
pre busca el derecho administrativo, entre poderes de la Administra
ci6n y derechos de los particulares. No siempre ha habido un balance 
en la historia del derecho administrativo entre esas dos posiciones o 
situaciones jurldicas. A veces, la balanza se ha inclinado a favor de la 
Administraci6n, a traves del otorgamiento de poderes y prerrogativas, 
no garantizandose al particular derechos frente a ella. En otros casos, 
por ejemplo, de sistemas absolutamente liberales, la balanza se ha 
inclinado en otro sentido, y el particular ha tenido s6lo derechos y 
pocos poderes la Administraci6n. 

Antes de esta Ley, la situaci6n en Venezuela era desbalanceada: 
muchos derechos, poderes y prerrogativas de la Administraci6n y 
muy pocos derechos de los particulares frente al Estado, por lo cual 
muchas veces eran aplastados por este, encontrandose desastidos e 
indefensos. Por eso, la Ley tiene una gran importancia en el sentido de 
otorgar derechos a los particulares, pero su regulaci6n, sin duda, posi
blemente haya .creado otro desbalance al hacer que el sistema se 
incline hacia una mayor consagraci6n de derechos a favor de los 
particulares. Por eso, una parte medular de la Ley la constituye el 
estudio de los derechos de los administrados o particulares en el 
sistema del procedimiento administrativo que regula. 

Vamos a estudiar estos derechos de los administrados, clasificando
los en tres grupos: por una parte, derechos en relaci6n a la Adminis
traci6n, en segundo lugar, derechos en relaci6n al procedimiento en 
concreto; y en tercer lugar, derechos en relaci6n a los actos admi
nistrativos. 



1. DERECHOS EN RELACION A LA ADMINISTRACION 

En relacion a la Admini'stracion, Ia Ley consagra una serie de 
derechos a favor de los interesados: derechos de peticion y a la res
puesta; derecho a la igua:ldad; derecho a la estabilidad o seguridad 
juridica; derecho a la informacion; derecho a la certeza y derecho 
a la prescripcion. Veamoslos separadamente. 

A. El derecho de petici6n y a la respuesta 

Sohre el derecho de petki6n, vease Jose Guillermo Andueza, "El derecho de 
petici6n y la Ley Organica de Procedimientos Administrativos" y Cecilia Sosa, 
"Comentario sobre el derecho de petici6n en la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos" en el libro del lnstituto de Derecho Publico, El Pf'ocedimiento 
Adminisw11ti110 (en prensa), Vol. IV del Archwo de De,.echo Publico 'J Ciencias 
de la Administf'aci6n, Caracas, 1982. Vease tambien Alejandro Graterol M., "No
tas sobre el derecho de petici6n en el ordenamiento juddico nacional" en Re11ista 
del Colegio de Abogados del Est.do Falcon, N9 11, Coro 1979, pp. 21-53. 

Vease lo expuesto en las pp. 93 y ss. de este libro. 

El primero de estos derechos, al cual ya hemos hecho referencia, 
es la consagracion, en la Ley, del derecho de peticion que, en gene
rico, establece el Articulo 67 de la Constitucion. Hemos dicho que 
la Constitucion establece el derecho de todos a representar y dirigir 
peticiones ante cualquier entidad o funcionario publico sabre los 
asuntos que sean de la competencia de estos, y ademas consagra el 
derecho a obtener oportuna respuesta. La Ley recoge el mismo 
derecho de peticion, en su Articulo 29, pero lo regula como un derecho 
de los interesados, es decir, de aquellos que puedan alegar una lesion 
a sus intereses personales, legitimos y directos o a sus derechos 
subjetivos. 

El Articulo 2, tambien establece y regula el derecho a obtener 
oportuna respuesta al prescribir que los funcionarios deben resol
ver las instancias o peticiones que se le dirijan. Se trata, por tanto, 
de una obligacion de decidir, y en su caso, si el funcionario estima 
que no debe decidir en concreto, . debe expresar los motivos que tu
viere para no hacerlo. La Ley, por tanto, garantiza que el funcionario 
no debe guardar silencio, que es uno de los principales problemas de 
la Administracion, sino que esta obligado a decidir, o si el estima, en 
un caso concreto, que no debe decidir, debe decir por que no lo hace, 
en forma motivada. Con esto la Ley busca concretar el derecho de 
peticion y a obtener oportuna respuesta. Por otra parte, la oportuni
dad de la respuesta se refleja en los lapsos que la Ley da a los fun
cionarios para decidir: si se trata de una peticion que no requiere 
sustanciacion, el funcionario tiene un lapso de 20 dias habiles para to
mar la decision, de acuerdo al Articulo 5 de la Ley. Sise trata de un 
procedimiento que si requiere sustanciaci6n, conforme al Articulo 60, 
el funcionario tiene un lapso de cuatro meses y dos meses de pr6rroga 
para tomar la decision, o sea, un lapso maxima de seis meses. Por 
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ultimo, si se trata de un procedimiento sumario que puede :;er re
suelto, por via expedita, la decision debe tomarse en 30 dias ha.biles, 
de acuerdo al Articulo 67 de la Ley. 

Por tanto, el derecho a obtener oportuna respuesta derivado del 
derecho de peticion, la Ley lo concreta, y estima que esa oportunidad 
es de veinte dias, seis meses o treinta dias, segun que se trate, res
pectivamente, de un procedimiento que no requiere sustanciacion, 
que si lo requiere o que sea de caracter sumario. Si transcurre el 
lapso oportuno, y la Administracion no decide, se aplica lo estable
cido en el Artitulo 49 de la Ley, es decir, opera el silencio adminis
trativo tacito negativo, que implica que, cuando no se resolviere un 
asunto o un recurso dentro de los correspondientes lapsos, se consi
derara que la Administracion ha resuelto negativamente el asunto o 
recurso, a los efectos de que el interesado puede intentar los recursos 
inmediatos siguientes. 

En esta forma, si no se decide el asunto o recurso !fentro de los lap
sos establecidos se considera que hay una decision administrativa taci
ta, denegatoria del recurso o solicitud, y el efecto de que se con
sidere que hay un acto administrativo tacito negativo, es que el par
ticular tiene garantias juridicas contra la inaccion, es decir, contra 
la decision derivada del silencio administrativo. 

Con anterioridad a la Ley Organica, salvo por lo que respecta al 
recurso contencioso-administrativo de anulacion en los casos de si
lencio en la decision de recursos administrativos previsto en el Articu
lo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en caso de 
solicitudes no decididas por la Administracion, el particular no tenia 
medios de proteccion. Por eso la Ley Organica, con esta regulacion, 
busca garantizar, realmente, al particular, el derecho a obtener esa 
oportuna respuesta, que se vincula a los sefialados lapsos que preve 
la propia Ley. 

B. El derecho a la igualdad 

V ease Hermann Petzold Pernfa, La noci6n de igualdad en el derecho de algunos 
Estados de America Latina, Maracaibo, 1974; Cecilia Sosa, "El principio de igualdad 
y la Administraci6n reguladora de la economfa" en Revista de Derecho Publico, NQ 
2, Caracas 1980, pp. 37-52. Vease la jurisprudencia sabre el principio de la igualdad 
en Allan R. Brewer-Carias, ]urisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios 
de Derecho Administrativo, Tomo I, Caracas 1975, p. 395 y ss. 

Ademas del derecho de peticion · y a obtener respuesta, otro 
derecho de los interesados que se establece en la Ley en relacion a la 
Administracion, es el derecho a la igualdad. Puede decirse que, en 
general, los particulares tienen el derecho a la igualdad derivado del 
Preambulo y del Articulo 61 de la Constitucion, que prohiben la 
discriminacion. Por tanto, frente a la Administracion, los particulare-.; 
tienen el derecho a un trato igual, no discriminatorio e imparcial. El 
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princ1p10 de la imparcialidad esta consagrado en el Articulo 30 de 
la Ley como un principio del procedimiento administrativo, y ademas, 
como un derecho del particular a que la Adn)inistraci6n no se par
cialice en la resoluci6n de los asuntos, por ninguna de las partes. 
Esto trae consecuencia-s: la Administraci6n debe respetar el orden 
de los asuntos, conforme a su presentaci6n, de acuerdo al Articulo 34 
de la Ley; y si el funcionario se encuentra en alguna situaci6n que 
pueda comprometer su imparcialidad, debe inhibirse de acuerdo a 
lo regulado en el Articulo 36 de la Ley, para asegurar la igualdad y 
la imparcialidad del procedimiento. 

C. El derecho a la estabilidad de las decisiones 

Vease lo expuesto en las pp. 215 y ss. de este libro. 

El tercer derecho de los interesados frente a la Administraci6n, es 
el derecho a la estabilidad o a la seguridad juridica que tienen los 
particulares en relaci6n a los actos administrativos. La Administraci6n 
no puede estar variando sus actos a cada rato, porque lesionaria la 
seguridad juridica, ya que el interesado no sabria a que atenerse 
frente a la Administraci6n. Por tanto, la actuaci6n de la Administra
ci6n tiene que asegurar condiciones minimas de estabilidad y perma
nencia de su actuaci6n. 

En todo caso, la Administraci6n aun cuando tome decisiones en 
base a un criteria, podria cambiarlo, pues no se trata de inmovilizar 
la actuaci6n administrativa. Sin embargo, de acuerdo al Articulo 11 
de la Ley, y si bien la Administraci6n puede modificar lO'S criterios 
que tiene para decidir y puede adoptar nuevas interpretaciones, 
ello no implica que pueda aolicar esas nuevas interpretaciones a 
situaciones anteriores ya decididas, pues de lo contrario no habria 
estabilidad, ni seguridad juridica en las decisiones. S6lo -se exceptua 
de la no aplicaci6n de nuevas interpretaciones a situaciones anteriores, 
los casos en los cuales la nueva interpretaci6n sea mas favorable para 
el particular, por lo que si lo perjudica no se podria en ninguna forma 
aolicar retroactivamente la nueva interpretaci6n. Por tanto, el dere
cho a la estabilidad y a la seguridad juridica, implica el principio de 
la irretroactividad de los actos administrativos que · tambien se 
deriva, como principio general del derecho, del Articulo 44 de la 
Constituci6n. 

En consecuencia, cuando se produzca en la Administraci6n una 
nueva interpretaci6n, modificandose los criterios anteriores, los actos 
cumplidos anteriormente, quedan firmes y no pueden ser modificados. 
Tampoco tiene derecho el particular a pedir que la Administraci6n 
los modifique. 

Esto nos conduce, como consecuencia del derecho a la estabili
dad y a la seguridad jurfdica, a otro principio que es el de la 
irrevocabilidad de los actos administrativos. En efecto, los actos 
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administrativos cuando han creado derechos a favor de particula
res, no pueden ser revocados libremente por la Administraci6n. Y 
este principio, derivado del derecho a la estabilidad y a la seguridad 
juridica, se establece en el Articulo 82 de la Ley. En esta norma se 
dispone que los actos administrativos que no originen derechos sub
jetivos legitimos, personales y directos para un particular, pueden 
ser revocados en cualquier momento, en todo o en parte, por la auto
ridad administrativa que lo dict6 o por el superior jerarquico. Por 
tanto, por interpretaci6n a contrario del Articulo 82 resulta que 
cuando un acto administrativo si origine derechos a favor de particu
lares, es irrevocable, lo cual, ademas, esta confirmado en el Articulo 
19, ordinal 29 de la Ley que declara nulos, de nulidad absoluta, los 
lctos administrativos que revoquen actos anteriores que habian 
creado derechos a favor de particulares. 

Sohre el cambio de criterios administrativos, vease lo expuesto en las pp. 42 y 
ss. de este libro; y sobre la revocaci6n, vease lo indicado en las pp. 67 y ss. 

D. El derecho a la informacion 

V ease lo expuesto en las pp. 88 y ss. y 246 y ss. de este libro. 

El cuarto derecho de los particulares frente a la Administraci6n, 
es el derecho a la inf ormaci6n, al cual nos hemos referido en diversas 
oportunidades. En efecto, los particulares tienen derecho a tener una 
informaci6n general sabre las estructuras, funciones, comunicaciones 
y jerarquias de las dependencias administrativas, conforme se preve 
en el Articulo 33 de la Ley. Asimismo, las dependencias al servicio del 
publico deben informar a los particulares por medios adecuados, 
sobre los fines, competencias y funcionamiento de los 6rganos y 
servicios administrativos. El Articulo 33 de la Ley; asi, regula un 
derecho general a ser informado, sabre c6mo funciona la Adminis
traci6n y cuales sen los procedimientos y tramites que hay que 
cumplir en los diversos casos, lo que implica, asimismo, derechos a 
que se indiquen los formularios y requisitos que hay que llenar en 
cada caso. 

Pero ademas de este derecho general, tambien hay un derecho 
particular a ser informado en los casos en que pueda haber alguna 
falla en la tramitaci6n que inicia el particular. Hay una consagraci6n 
general de este derecho especifico a ser informado, en el Articulo 45 
de la Ley, que indica que los funcionarios del registro de documentos, 
deben advertir a los ·interesados de las omisiones y de las irregulari
dades que observen al iniciarse un procedimiento con la entrega de 
la solicitud respectiva, sin que puedan negarse a recibirla. Por tanto, 
cuando se entrega una petici6n a un organisrno publico, el funcio
nario del registro no puede negarse a recibirla si no contiene todos 
los elementos que exige la Ley, pero si esta obligado a decirle al 
interesado cuales son las faltas de la solicitud, quien en este caso, 
tiene un derecho a ser informado especificamente. Ademas, este 
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derecho concreto a ser informado de fallas, u omisiones, se consagra 
tambien con posterioridad a la introducci6n de los documentos res
pectivos en el registro. Por ejemplo, en las solicitudes que no requie
ren sustanci6n y que deben ser resuelta-s en lapso breve de veinte 
dias de acuerdo al Articulo 5 de la Ley, la Administraci6n esta 
obligada a informar al interesado, por escrito, dentro de los cinco 
dias siguientes a la recepci6n de la documentaci6n, de la omisi6n 
o incumplimiento por aquel de algun requisito para que lo subsane. 
En igual forma este derecho e-sta regulado en el Articulo 50 de la Ley, 
en aquellos casos en los cuales el procedimiento si requiere sustancia
ci6n: en este supuesto, cuando en el escrito o solicitud falte algun 
requisito de los exigidos en el Articulo 49 de la Ley, la autoridad com
petente para iniciar las actividades, debe notificar al interesado presen
tante, comunicandole las omisiones o fallas observadas en su docu
mento, para que las subsane en un plazo de quince dias. 

Estas normas cambian totalmente, un panorama anterior de la 
acci6n administrativa. Antes, si un particular presentaba una docu
mentaci6n incompleta, normalmente la Administraci6n no se lo 
advertia y despues de unos meses le indicaba que no habia presen
tado completo el expediente. Ahora, la Administraci6n esta obligada 
a advertirle al particular, en breve lapso, que es lo que le falta, para 
completarlo, por lo que la Administraci6n no puede ir posponiendo 
la tramitaci6n de un asunto bajo la excusa de que faltan documentas. 

En todo caso, este derecho a ser informado en concreto, lo regula 
la Ley s6lo en el caso de peticiones o solicitudes, pero no se establece 
en caso de recursos. Por tanto, si un particular inici6 un procedi
miento ante una Administraci6n Publica, y el procedimiento con
cluy6 con una decision, en el momento en el cual el interesado vaya 
a intentar un recurso cualquiera contra el acto administrativo, debe 
necesariamente cumplir con todos los requisitos que exige el Articulo 
49 de la Ley. En estos casos, si no lo hace, ello es a su riesgo y en 
este caso la Administraci6n no esta obligada a advertir de las omisio
nes o fallas sino que, simplemente, de acuerdo al Articulo 86 de la 
Ley, la Administraci6n debe declarar inadmisible el recurso si no 
cumple los requisitos formales. En este caso, debe tenerse en cuenta 
que el particular ya ha estado en relaci6n con la Administraci6n, y 
conoce las exigencias formales, por lo que no tiene raz6n a estar 
siempre tutelado. 

Por ello, en caso de recursos o de procedimientos de impugnaci6n, 
el Articulo 86 no preve el derecho concreto del interesado a la in
formaci6n, originando el incumplimiento de los requisitos formales, 
pura y simplemente, la inadmisibilidad del recurso. 
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E. El derecho a la racionalidad administrativa 

V ease lo expuesto en las pp. 49 y SS. de este libro. 

Otro derecho del interesado en relacion a la Administracion, es el 
derecho a la racionalidad de la actuacion administrativa, es decir, el 
derecho a que la Administracion siga las formulas racionales, lo cual 
se deriva del principio de la racionalidad, que establece indirecta
mente el Articulo 30 de la Ley. Por tanto, el derecho a la racionalidad 
implica que la Administracion debe actuar de acuerdo a una serie 
de formas, uniformemente prescritas, que sean inteligibles por todos 
los particulares, en las cuales se establezcan las caracteristicas que 
deben tener, no solo cada documento . y cada exigencia procedimen
tal, sino cada fase del procedimiento. Por ello el Articulo 32 exige 
a la Administracion el que deba racionalizar SUS sistemas y metodos 
de trabajo, adoptando las medidas y procedimientos mas idoneos. 

F. El derecho a la prescripci6n 

Por ultimo, tambien puede considerarse como un derecho de los 
interesados en relacion a la Administracion, el derecho a la prescrip
cion. En efecto, cuando se trata de actos administrativos que impo
nen o crean obligaciones a los particulares, estos no pueden estar 
sujetos eternamente a dichas obligaciones, sino que tienen derecho 
a oponerse a su cumplimiento y a que las mismas prescriban por 
el transcurso del tiempo. En esta forma, el Articulo 70 de la Ley 
Organica expresamente sefiala que las acciones que provengan de 
estos actos creadores de obligaciones, prescriben en el termino de 
cinco afios. Por tanto, si se trata de actos administrativos que im
ponen obligaciones de hacer (ordenes) o de no hacer (prohibiciones) 
a un particular, transcurridos cinco afios a partir del momento en el 
cual comenzaron a surtir efectos, si la Administracion inicia acciones 
para ejecutarlos, el interesado puede oponerse a la ejecucion de 
los mismos, alegando la prescripcion. La interrupcion de la prescrip
ci6n o la suspension de los lapsos respectivos, se rigen, en todo caso, 
por el C6digo Civil. 

Debe sefialarse, ademas, que la Ley Organica establece el proce
dimiento para el caso de que el interesado se oponga a la ejecucion 
de un acto administrativo alegando la prescripci6n: en estos casos, 
conforme al Articulo 71, la autoridad administrativa a la que corres
ponda el conocimiento del asunto procedera, en el termino de treinta 
dias habiles a verificar el tiempo transcurrido y las interrupciones o 
suspensiones habidas, si fuese el caso, y a decidir lo pertinente. 

2. DERECHOS EN RELACION AL PROCEDIMIENTO 

Ademas del grupo de derechos de los administrados frente a la 
Administraci6n como instrumento de acci6n del Estado, pueden 
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tambien distinguirse otra serie de derechos de los particulares, pero 
en relaci6n al procedimiento administrativo concreto, consagrados 
por primera vez en el derecho positivo. 

Estos son, el derecho a la defensa, el derecho a la celeridad, el 
derecho al orden en las decisiones, el derecho a desistir del proce
dimiento, y el derecho de queja. 

A. El derecho a la def ensa 

V ease. Allan R. Brewer-Carias y Mary Ramos Fernandez, "Evoluci6n jurispru
dencial del derecho a la defensa en el procedimiento adrninistrativo" en Revista 

' de Derecho Publico, NQ 7, Caracas 1981, pp. 197-203. En particular vease la ju
risprudencia sobre la materia en Allan R. Brewer-Cads, Jurisprudencia de la Corte 
Suprema de Justicia 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrati110, Torno III, 
Vol. I, Caracas 1976, p. 150 y ss., y en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia 
administrativa y constitucional", en Re11ista de Derecho Publico, NQ 1, Caracas 
1980, p. 124 y ss.; NQ 2, Caracas 1980, pp. 112 y 120; NQ 3, Caracas 1980, 
p. 121; NQ 5, Caracas 1981, p. 111. 

El derecho a la defensa ante la Administraci6n, y en el curso . 
de un procedimiento administrativo ha sido una construcci6n ju
risprudencial derivada del principio constitucional consagrado en 
el Articulo 68 que se refiere, basicamente, a los procesos judiciales. 
La jurisprudencia de la Corte Suprema, ha extendido este dere
cho a la defensa de rango constitucional, respecto a todos los 
procedimientos y, particularmente, respecto al procedimiento ad
ministrativo. 

Este derecho a la defensa previsto con caracter general como 
principio en el citado Articulo 68 de la Constituci6n y adoptado y 
aceptado por la jurisprudencia en materia administrativa, tiene 
una consagraci6n multiple en la Ley Organica, la cual en diversas 
normas, precisa su sentido y manifestaciones. Se regulan asi, los si
guientes derechos conexos: el derecho a ser oido, el derecho a ha
cerse parte, el derecho a ser notificado, el derecho de acceso al 
expediente, el derecho a presentar pruebas y el derecho a ser 
informado de los recursos para ejercer la defensa. 

a. El derecho a ser oido 

Sohre el derecho a la audiencia del interesado, vease Hildegard Rond6n de 
Sanso, "Estudio Preliminar" en UJ'J Organica de Procedimientos Administra1i11os, 
EJV, Caracas 1981, p. 41 y ss. Vease, ademas, la jurisprudencia que recoge Mary 
Ramos Fernandez en "Jurisprudencia adrninistrativa y constitucional" en Re11ista 
de Derecho Publico, NQ 6, Caracas 1981, pp. 143-146; y en cuanto a la doctrina 
administrativa vease Doctrina de la Procuradurla General de la Rep#blica 1969, 
Caracas 1970, p. 24. 

Vease lo expuesto en las pp. 296 y ss.; 300 y ss.; y 307 y ss. de este libro. 

En primer lugar, la· Ley establece expresamente el derecho del 
interesado. a ser oido, el cual es la base del derecho de la defensa. 
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No puede hablarse de posibilidad siquiera de defensa si no es 
convocado u oido el particular; es decir, se trata del derecho a la 
audiencia que tiene todo interesado, consagraci6n positiva del prin
cipio que la jurisprudencia habia establecido como el de audi alteram 
parti, es decir, el derecho a oir a la otra parte. 

Este derecho esta previsto expresamente en los Articulos 48 y 68 
de la Ley. 

El Articulo 48 por ejemplo, establece que en los casos de pro
cedimientos administrativos que se inician de oficio, la Adminis
traci6n, al ordenar la apertura del procedimiento, lo primero que 
debe hacer, es notificar a los particulares cuyos derechos subjetivos 
o intereses legitimos, personales y directos puedan resultar afecta
dos, y debe concederles a los int€resados, un lapso de 10 dias para 
que expongan sus pruebas y aleguen sus razones, con lo cual, in
sistimos, por primera vez, con caracter general en el derecho posi
tivo, se consagra el derecho a la defensa del interesado, al asegu
rarsele el derecho a ser oido. 

Por supuesto, se trata, si se quiere, de un derecho elemental, 
pero tambien a pesar de ello, de un derecho que era regular y 
tradicionalmente vulnerado por la Administraci6n. Puede decirse 
que, en general, la Administraci6n normalmentc no convocaba a los 
interesados y con frecuencia dictaba decisiones a espaldas de los 
interesados. Era muy frecuente que el particular se enterara de 
una decbi6n, cuando se la notificaban, y no tenia asegurado, en 
el procedimiento constitutivo del acto, este derecho a ser ofdo y 
a traves del mismo, el derecho a poder alegar sus razones. Por ello 
esta nonna tiene enorme importanci~, pues asegura a los particulares 
el derecho a ser oido con anterioridad a la decisi6n para poder 
ejercer su defensa. 

Este derecho tambien esta regulado en el Articulo 68 de la Ley, 
gue se refiere a los procedimientos sumarios. Establece esta norma 
que en estos procedimientos sumarios, el. funcionario sustanciador, 
con autorizaci6n del superior y previa audiencia de los interesados, 
podra determinar que se siga el procedimiento ordinario. Se trata, 
aqui tambien, de una consagraci6n concreta del derecho a ser 
oido, es decir, de la audiencia al interesado, quien, para el cambio 
de procedimiento por la autoridad administrativa, debe ser convo
cado previamente para poder exponer sus razones. 

b. El derecho a hacerse parte 

Vease lo expuesto en las pp. 266 y ss. de este libro. 

El derecho a la defensa tiene otra manifestaci6n concreta en el 
derecho a hacerse parte en el procedimiento. En efecto, no 116lo 
tienen derecho a hacerse parte en el procedimiento los interesados 
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que hubiesen intervenido en la iniciaci6n del mismo, sino que, ini
ciado un procedimiento por algun particular, puede haber otro 
interesado que tenga interes en el procedimiento. Por ello, al Ar
ticulo 23 de la Ley Organica sefiala que estos interesados, aun cuan
do no hubiesen intervenido en el inicio del procedimiento, pueden 
apersonarse en el mismo en cualquier estado en que se encuentre 
la tramitaci6n, con lo cual se asegura, siempre a todo interesado, 
el derecho a hacerse parte, en el procedimiento y poder alegar 
las razones que tenga en relaci6n a la decision que ha sido solicitada 
de la Administraci6n. 

c. Derecho a ser notificado 

Vease lo expuesto en las pp. 198 y ss. de este libro. 

Parte tambien del derecho a la defensa, es el derecho que tienen 
los interesados a ser notificados de las decisiones administrativas. 

La notificaci6n, en efecto, se consagra como un derecho en los 
procedimientos que se inicien de oficio, en cuyo caso, expresa
mente el Articulo 48 exige que se notifique a los particulares cuyos 
derechos subjetivos e intereses legitimos, personales y directos pueden 
estar afectados por el procedimiento. 

Por otra parte, la Ley Organica; regula. el derecho a ~er . noti{ica.d<l) 
en cuan.to .a 'fa for~ali,dad 'M' ia· ~tifi"..i¢it;>n,; pat;i.,la efi:ciµ:i1f de. 
lo:s actos admini'stratit'os~ As1;· todo acto' admihistrativo, una' vez 
dictado, si afecta derechos de los particulares, debe 'ser notificado 
personalmente a estos, y la Ley regula en los Articulos 72 y siguien
tes, todos los requisitos que deben tener las notificaciones. Puede 
decirse que aqui tambien estamos en presencia de una muy novedosa 
regulaci6n en el derecho administrativo, relativa a las notificaciones. 
Puede decirse que no habia, hasta ahora, regulaciones generales, 
en esta materia, y al contrario, ahora se establece expresamente, que 
todo acto administrativo de caracter particular que afecte derechos, 
o intereses legitimos, personales y directos de los administrados, 
debe ser notificado, conforme a los requisitos formales previstos en 
el Articulo 73. 

En ef ecto, conf orme a este ultimo Articulo la notificaci6n de be 
contener el texto integro del acto y ademas, la indicaci6n de cuales 
recursos proceden contra ese acto. Se trata de unos requisitos de 
tal naturaleza, que si la notificaci6n se formula sin cumplirlos, se 
entiende que la notificaci6n no produce ningiln efecto. Por ello, se 
regulan expresamente, en el Articulo 7 4, las llamadas notificaciones 
defectuosas, es decir, que no cumplan todos los requisitos que 
sefiala el Articulo 73, esto es, que no contengan el texto fntegro 
del acto o que no indiquen al particular, los recursos que este tiene 
y los lapsos y los 6rganos para poder atacarlos. 
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En esta forma, tambien, por primera 'vez, se regula la consecuencia 
de los defectos de la notificacion, al establecerse que esta si no 
contiene los requisitos mencionados, no produce ningiln efecto. 

Por otra parte, debe sefialarse que la notificacion es un acto que 
busca poner en conocimiento al interesado, en forma personal, de 
la decision administrativa. Por eso, la Ley establece con detalle 
en los Articulos 75 y siguientes, las formalidades de la notificacion 
y solo permite la posibilidad de la publicacion del acto, cuando la 
notificacion sea impracticable. Es decir, cuando no pueda notificarse 
el acto, personalmente al interesado, la Administracion puede acudir, 
por via subsidiaria, a la publicaci6n del acto, pero no ya en la 
Gaceta Oficial, sino en un diario de mayor circulaci6n. En realidad, 
s6lo pueden y deben publicarse en la Gaceta Oficial los actos ad
ministrativos de efectos particulares, cuando la Ley establezca ex
presamente, que deban publicarse en dicho medio. Esto tiene mucha 
importancia porque, formalmente, de acuerdo a la Ley, un acto 
de efectos particulares surte efecto con la notificaci6n personal y 
no con la publicacion en Gaceta. Sin embargo, era muy comun en
contrar en la Gaceta Oficial de la Republica, la publicaci6n de 
actos de efectos particulares entendiendose tradicionalmente que 
el acto surtia efectos a partir de la publicacion en Gaceta. Sin 
embargo, de acuerdo a la Ley, si un texto legal no exige expresa
mente que el acto de efectos particulares deba publicarse, lo cual 
nq .. e~ muy norma,l ni . {recuente, el acto debe 1notificarse personal
mente de acuerdq a .Jos requisitos que establecen los Articulos 74 
y siguientes de la Ley, con lo cual, la practica de publicar actos 
de efectos particulares en la Gaceta Oficial, entendiendo que con 
esto ya el acto surtia efectos, es una practica que se encuentra 
ahora, limitada por la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos. 

d. El derecho a tener acceso al expediente 

Sohre el problema de la reserva y secreto de los archivos de la Administraci6n 
en la Jurisprudencia, vease Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Administrativa 
y Constitucional" en Rsvista ds DMecho Ptlblico, N9 5, Caracas 1981, p. 92. En 
la doctrina administrativa, vease la Doctrina ds la Procuratlurla Gsfllf'al ds la 
Rsptlblica 1973, Caracas 1974, pp. 96 y 299; y Dictamsnes ds la Consultorla 
Jurldica 1969-1976, Contraloda General de la Republica, Caracas 1976, Tomo V, 
pp. 969-979. 

Ademas del derecho a la audiencia del interesado, a ser ofdo, 
a hacerse parte y a ser notificado de los procedimientos, otra ma
nifestaci6n del derecho a la defensa, de gran importancia, y tam
bien tradicionalmente violentado por la Administraci6n, es el de
recho de los interesados a tener acceso al expediente adminisfra
tivo, que establece expresamente en el Artfculo 59 de la Ley Orga
nica. Conforme a este Artfculo, los interesados y sus representantes 
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tienen el derecho de examinar en cualquier esta<lo o grado del 
procedimiento, el expediente respectivo, y de leer y copiar cualquier 
documento contenido en el mismo e inclusive, de pedir certificaci6n 
del mismo. Este, por supuesto, es un derecho del interesado que 
se configura como la base para su defensa. 

Este Articulo 59 de la Ley Organica tambien va a variar una 
actitud tradicional de la Administraci6n, y que consistia en ocultar 
el expediente, o llevar varios expedientes, uno para consulta y otro 
para decidir. No era infrecuente que la Administraci6n se negara a 
ensefiarle al particular documentos que en el expediente pudieran 
darle la raz6n, y mostrarle solo aquellos informes 0 documentos que 
iban en contra del interes o derecho del particular. 

No era infrecuente, en efecto, que al acudir a una oficina publica, 
el interesado no lograra que le ensefiaran el expediente, el cual era 
considerado, siempre, como reservado o secreto, y si lograba que le 
ensefiaran algun documento del mismo, normalmente eran aquellos 
documentos que no le favorecian, sin embargo, todos aquellos dicta
menes y opiniones que podian resultarle favorables, en general se 
guardaban y siempre se mantenian en reserva. Esto no podra 
suceder, de acuerdo a la nueva Ley. No olvidemos que existe obli
gaci6n de la Administraci6n, de formar · un expediente que debe 
tener una unidad y una integridad, por lo que todo documento 
concerniente al caso, debe ir a engrosar el expediente. Se asegura 
asi que con el derecho al acceso al expediente, en cualquier mo
mento, el interesado tiene consagrado efectivamente su derecho a 
revisar todo el expediente, como base de su derecho a la defensa. 

En todo caso, ante el principio general hay una excepci6n: los 
interesados no pueden tener acceso a los documentos que sean call· 
ficados como confidenciales por el superior jerarquico, los cuales de
ben archivarse en cuaderno aparte, siendo esta la unica excepci6n 
a la unidad e integridad del expediente. Por supuesto, aqui tambien 
encontramos el principio de que la calificaci6n de confidencial de 
algunos documentos, requiere de una resoluci6n motivada y, por 
tanto, debe hacerse la explicaci6n formal de por que se considera 
confidencial el documento. Esta norma tiene una enorme importancia 
en las relaciones entre el interesado y la Administraci6n, pues signi
fica canibiar el principio de la confidencialidad por el de la aper
tura. 

Nuestra Administraci6n Publica ha estado signada desde el siglo 
pasado, por la caracteristica del secreto y de la reserva. La Ley 
Organica de la Administraci6n Central de 1976, inclusive, recoge 
los viejos articulos del Estatuto Organico del Ministerio, al establecer 
como principio general que los archivos de la Administraci6n Pu
blica son reservados, para el uso oficial (Articulo 54) lo cual iinplica 
que no habrla posibilidad normal de tener acceso a los expedientes. 
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La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, cambia total"'. 
mente el sistema y ahora se establece el derecho del interesado a tener 
acceso al expediente, a poder revisar los documentos, a pod_erlos leer, 
a poder obtener copias simples o certificadas, siendo la excepci6n, 
el que en forma expresa y concreta, en un expediente, se califique 
de confidencial un documento mediante una resoluci6n motivada. 
Esta seria la i'.mica forma de impedirle al particular observar, leer, 
consultar los documentos, para lo cual esos documentos confidencia
les deben archivarse separadamente del expediente central. Por tan
to, sin duda, puede ser una revoluci6n administrativa lo que este 
Articulo de la Ley puede originar, tanto frente a la tradicional 
reserva de los archivos de la Administraci6n, como frente al derecho 
de los interesados a ·tener acceso libre al expediente. 

e. El derecho a presentar pruebas 

v ease lo expuesto en las pp. 311 y SS. de este Hbro. 

Otra manifestaci6n del derecho de la defensa que establece y 
regula expresamente la Ley, es el derecho, no s6lo alegar razones, 
sino a presentar pruebas,. regulado en los Articulos 48 y 58 de la 
Ley. En el primero -se preve que en los procedimientos que se 
inician de oficio, el interesado tiene un lapso determinado para 
exponer sus pruebas y alegar sus razones; y en el Articulo 58 se 
regulan los medios de prueba, remitiendose basicamente, a los me
dios de prueba establecidos en los C6digos de Procedimiento Ci
vil y de Enjuiciamiento Criminal, lo que evidencia la amplitud 
considerable de la Ley, en cuanto a los medios probatorios de que 
pueda disponer el particular para ejercer su derecho a la defensa. 

f. El derecho a ser inf ormado de los recursos 

Una ultima manifestaci6n del derecho a la defensa, es el derecho 
que tiene el interesado, conforme al Articulo 73, a que se le informe 
sobre los recursos que puede interponer contra los actos adminis
trativos para poder defend.erse frente .a los mi-smos; es decir, es el 
derecho a no ser sorprendido por Ja Administraci6n, con una de
cision que-.,a veces no se sabe si es impugnable o no, ante quien 
y que lapso tiene. Por tanto, tomada una decisi6n, se debe indicar 
al particular que recurso puede ejercer, ante cual funcionario y en 
que lapso, y ello debe hacer-se en la notificaci6n del acto re
currible. 

Ahora bien, este derecho a ser informado de los medios de defensa 
o recursos, tiene una connotaci6n importante en el Artfculo 77 de 
la Ley. En efecto, si en la notificaci6n se le indica al interesado, 
c6mo tiene que hacerse, cuales son los medios de defensa de 10:! 
cuales dispone, es decir, cQales son. los recursos contra el acto, asi 
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como los lapsos y el 6rgano ante el cual deben interponerse, si la 
informaci6n es errada, el error en la notificaci6n no afecta el 
derecho del particular. En esta forma, expresamente, el Articulo 77 
de la Ley sefiala que si sobre la base de una informaci6n errada 
que contenga la notificaci6n, el inter~sado hubiese intentado algt1n 
procedimiento que sea improcedente, el tiempo transcurrido no se 
tomara en cuenta a los efectos de determinar el vencimiento de 
los lapsos que le correspondan para intentar el recurso que sea el 
apropiado. En estos casos, por tanto, se produce una especie de 
suspensi6n de la caducidad en favor del particular cuando intente 
un recurso improcedente, por una indicaci6n errada de la Admi
nistraci6n. Esto nos confirma ademas, sin duda, en la Ley Organica 
una inclinaci6n importantisima hacia el particular en ese balance 
de situaciones juridicas de la Administraci6n y del particular, al 
regularse, con precisi6n, este derecho a la defensa, en todas estas 
manifestaciones sefialadas: el derecho a ser oido, a hacerse parte, a 
ser notificado, a tener acceso al expediente, a presentar pruebas y 
a ser informado de los medios de recursos de que disponga con
tra los actos administrativos. Otra manifestaci6n del derecho a la 
defensa, como la exigencia de motivaci6n de los actos administra
tivos, se estudiara mas adelante. 

B. El derecho a la celeridad 

Tambilm en relaci6n ·al procedimiento, ademas del derecho a la 
defensa con todas estas manifestaciones, en varias normas de Ia Ley 
se consagra 'lo que podrlamos denominar el derecho a la celeridad 
en el procedimiento, el cual tambien va a afectar la actuaci6n 
tradicional de la Administraci6n, donde el tiempo no cuenta ni 
tiene valor. Para un funcionario decirle a un particular que regrese 
en una semana o dentro de 15 dias, es lo mismo, y normalmente 
pasan meses y no se resuelve el asunto con celeridad. Sin embargo, 
este desprecio del tiempo ahora tendra que cambiar al preverse en 
Ia Ley este derecho a la celeridad, a los efectos de que los proce
dimientos se resuelvan rapidamente. 

Este derecho, ante todo, se consagra como uno de los principios 
generales que deben regir la actividad administrativa conforme se 
establece en el Articulo 30 de la Ley, al mencionar al principio de 
la economia procesal y al principio de la celeridad, ademas del 
de la eficacia e imparcialidad. 

a. El derecho al cumplimiento de plazos 

El derecho a la celeridad se manifiesta, ante todo, en el derecho 
del interesado a que la Administraci6n respete los lapsos y decida 
en los terminos legales. Por elJo, el Artfoulo 41, establece que los 
terminos y plazos establecidos en la Ley, obligan, por igual, y sin 
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necesidad de apremio, a las autoridades y funcionarios competen
tes para el despacho de los asuntos. Por tanto, el interesado, puede 
decirse que tiene un derecho a que la Administraci6n se atenga a 
los plazos, derecho que, por otra parte, se precisa en las diversas 
normas que establecen lapsos para decidir. El artlculo 59 en rela
ci6n a los procedimientos que no requieran sustanciaci6n, sefiala 
un lapso de 20 dia habiles para las decisiones; en el Artlculo 67 en los 
procedimientos sumarios, establece la obligaci6n de decidir en un 
lapso de 30 dias habiles, y luego, en los procedimientos que requieren 
sustanciaci6n, el Artlculo. 60, establece un lapso de cuatro meses, con 
posibilidad de dos meses mas de pr6rroga (6 meses). En esta forma, 
hay una certeza del particular de obtener una decisi6n en estos 
lapsos consagrados en la Ley; ademas del silencio administrativo ne
gativo como una sanci6n indirecta a la no decisi6n rapida de los 
asuntos en los lapsos prescritos. Por tanto, transcurridos esos lapsos, 
sin que la Administraci6n decida, se entendera, de acuerdo al Ar
tfculo 4 de la Ley, que la Administraci6n ha resuelto negativamente 
el asunto o recurso, por lo que, el silencio equivale, al vencimiento 
de los lapsos, a una decisi6n denegatoria del recurso o de la soli
citud introducida, para beneficio del particular y de su defensa. 

b El derecho a la actuaci6n administrativa de oficio 

Vease lo expuesto en las pp. 63 y ss. de este libro. 

Otra manifestaci6n de este derecho a la celeridad, esta en el 
Artfoulo 53, que establece la obligaci6n de la Administraci6n de 
cumplir todos los actos de procedimiento para el mejor conoci
miento del asunto, asignandole al funcionario, la responsabilidad de 
impulsar el procedimiento. El procedimiento administrativo no es 
un procedimiento que se desarrolle s6lo de acuerdo a la instancia 
de los interesados o a lo que estos aleguen o planteen ante la Admi
nistraci6n, sino que la Administraci6n esta obligada a seguir el pro
cedimiento y a realizar todos los actos necesarios para que este 
concluya, siendo responsabilidad, de la Administraci6n, el impulsar 
en todo momento el procedimiento. Aqui esta el derecho del inte
resado a que la Administraci6n actue de oficio, conforme a su obli
gaci6n. 

c. El derecho a la no suspensi6n del procedimiento 
,, 

Por ultimo, otra consagraci6n muy importante de este derecho 
a la celeridad en las decisiones administrativas, esta en el derecho 
a la no suspensi6n del procedimiento administrativo, cuando se tra
ta de una sustanciaci6n meramente administrativa. En efecto, si el 
funcionario, en el curso del procedimiento, debe obtener informes 
o dictamenes de otros organismos o de 6rganos dentro del mismo 
organis~ el hecho de que no se reciban esos informes, o un die-
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tamen, dice el Articulo 56, no es causa de que se suspenda la trami
tacion. Por tanto, hay un caracter no suspensivo de la ausencia de 
recepcion de documentos o en general, del hecho de que no se 
cumpla a nivel administrativo, con tramites que sean meramente 
administrativos. Asi, la excusa tradicional de que un asunto no esta 
resuelto porque se esta esperando el dictamen de la Consultoria 
Juridica o de una Sala Tecnica o de otro funcionario, no suspende 
el procedimiento, ni suspende el transcurso del lapso para decidir 
y para que se opere, eventualmente, el silencio administrativo ne
gativo. 

Este derecho a la no suspension del procedimiento existe tam
bien, como se vera mas adelante, en los casos en los cuales, conforme 
al Articulo 39 de la Ley, se ejerza un recurso de reclamo contra 
las omisiones, retardos, distorsiones o incumplimiento de normas pro
cedimentales, por los funcionarios publicos. El ejercicio del recurso 
de reclamo, en efecto no acarrea paralizacion del asunto. 

C. El Derecho al respeto del orden de las tramitaciones 

Otro derecho de los particulares ante el procedimiento adminis
trativo, es el derecho a la igualdad, que se manifiesta particular
mente en el respeto, por la Administraci6n, en forma rigurosa, del 
orden de entrada de los asuntos ante la propia Administracion para 
su decision. En el despacho de los asuntos, dice el Articulo 34, 
se respetara rigurosamente el orden en que fueron presentados; orden 
que debe constar del recibo y de los datos de registro que regula 
el Articulo 44 de la Ley. Por tanto, aqui se identifica un derecho 
del administrado a que su asunto sea resuelto en el orden en que 
entro, y por tanto, tiene el derecho a oponerse e, inclusive, a exigir 
la imposicion de sanciones, cuando este orden se altere si el fun
cionario prefiere resolver antes, un asunto que haya sido presentado 
posteriormente. 

D. El Derecho de queja 

Otro derecho del particular en relaci6n al procedimiento, es el 
derecho de los interesados que establece el Articulo 3, de quejarse 
ante el superior jerarquico en los casos de retardo, omisi6n, distor
si6n o incumplirii.iento de cualquier procedimiento, tramite o plazo, 
en que incurrieren los funcionarios responsables del asunto. 

Antes de esta Ley Organica, no habia regulaci6n expresa, en el 
derecho positivo, de este derecho del particular de dirigirse al 
superior jerarquico reclamando las actuaciones del funcionario in
ferior que implicaran retardos, omisiones, o cualquier otra violaci6n 
de nonnas de procedimientos. 
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La Ley, al regular el reclamo en el Articulo 39, establece, por otra 
parte; una via formal, es decir, se trata de un recurso juridico que, 
podriamos llamar recurso de reclamo, que se debe interponer ante 
el superior jerarquico. El ejercicio de este rectirso de reclamo no 
acarrea paralizaci6n de los asuntos. Por tanto, por el hecho de 
que un funcionario realice determinados actos en el procedimiento, 
que impliquen omisi6n, dilaci6n o retardo, el interesado tiene el · 
derecho de quejarse ante el superior y exigir, inclusive, la: imposici6n 
de sanciones, pero sin que ello implique que el procedimiento se 
paralice, l!lino que se continua, con lo cual se garantiza el derecho 
a la celeridad antes comentado. En todo caso, debe destacarse que 
si el superior jerarquico ante quien se interpone el reclamo, lo con
siderarse fundado, debe necesariamente de acuerdo al Articulo 39, 

imponer al funcionario que ha sido denunciado, las sanciones pre
vistas en el Articulo · 100, sin perjuicio de las demas responsabilidades 
y sanciones a que hubiere lugar. 

Vease lo expuesto en la p. 355 de este libro. 

E. El Derecho a desistir del procedimiento 

Otro derecho que tambien preve la Ley Organica, y que hasta 
ahora era materia de principios, es el derecho del particular a 
desistir del procedimiento, cuando este se haya iniciado a instancia 
de parte. Se entiende terminado el procedimiento, dice el Articulo 
63 de la Ley, por el desistimiento del interelilado de su solicitud, 
petici6n o instancfa, por lo que se trata de un derecho que s6lo 
puede hacerse valer en los procedimientos que se inician a instan
cia del interesado. 

La Ley establece que este desistimiento debe hacerse por escrito, 
y en relaci6n al mismo, corresponde al funcionario que conozca 
del asunto, formalizar el desistimiento por auto escrito y ordenar 
el archivo del expediente. 

Por supuesto, puede haber casos en los cuales exista un interes pu
blico en que el procedimiento continue, a pesar del desistimiento y 
aun cuando haya sido solicitado a instancia de parte. Por ejemplo, a 
nivel local, la Administraci6n Municipal puede decidir la demolici6n 
de inmuebles, cuando amenacen ruina. Ahora bien, un particular 
puede dirigirse a la Administraci6n y pedirle que ordene la demo
lici6n de un inmueble vecino, porque estima que amenaza ruinas; y 
puede perf ectamente, con posterioridad desistir de la solicitud. Sin 
embargo, si del procedimiento, la propia Administraci6n encuentra 
que realmente el inmueble esta en una situaci6n de hecho .. de 
amenazar ruina o que amerita el que deba demolerse, en virtud del 
interes publico envuelto, puede decidir continuar el procedimiento 
a pesar del desi'stimiento del solicitante. 
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El Articulo 66 de la Ley Organica, en este sentido, expresamente 
sefiala, que no obstante el desistimiento, la Administraci6n podra 
continuar la tramitaci6n del procedimiento, si razones de interes 
publico lo justifican. En esta forma, se le da potestad a la Adminis
traci6n de continuar el procedimiento de oficio, a pesar del desisti
miento del particular. Por supuesto tienen que existir estas razones 
de interes publico, y si bien la Ley no lo dice expresamente, se 
requeriria de un acto formal que motive la continuaci6n del proce
dimiento a pesar del desistimiento del particular. 

3. DERECHOS EN RELACION A LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

Ademas de esos derechos de los administrados frente a la Admi
nistraci6n y al procedimiento, tambien puede ubicarse un tercer 
grupo de derechos de los particulares, en relaci6n a· 10s actos admi
nistrativos, es decir, en relaci6n a aquellas manifestaciones de vo
luntad expresa de la Administraci6n Publica para producir efectos 
jurfdicos (Articulo 7). Este conjunto de derechoi; esta, tambien, 
regulado en forma dispersa en la Ley por lo que ya nos hemos 
referido indirectamente a algunos de ellos. 

A. El Derecho al f ormalismo 

En primer lugar, puede decirse que hay un derecho al fomalismo. 
La Ley Organica, en efecto, es un texto que regula el procedimiento, 
estableciendo tramites, lapsos y requisitos y la Administraci6n esta 
obligada a cumplir esas formalidades necesarias para la validez y 
eficacia de sus actos. Este derecho al formalismo, se deduce, ante 
todo, del Articulo 19 de la Ley, que establece coma obligaci6n de 
la Administraci6n, ajustar su acci6n a las prescripciones de la Ley. 
Pero tambien se deduce del Articulo 12 el cual si bien regula el 
acto discrecional, insiste en que aun cuando se trate de actos dis
crecionales, la Administraci6n debe cumplir, al dictarlos, los trami
tes, requisitos y formalidades necesarios para su validez y eficacia. 
Por tanto, habria en primer lugar, en relaci6n a los actos adminis
trativos, un derecho al formalismo y la que estos se dicten dentro de 
las formalidades prescritas en la Ley. 

Por otra parte, las formas que debe revestir el acto administra
tivo estan precisadas en el Articulo 18 de la Ley. Por primera vez, 
tambien, en el derecho positivo, se enumeran en forma extensa 
cuales son los requisitos formales que debe contener un acto admi
nistrativo, de manera que lo que habfa sido una tradici6n 'juris
prudencial a traves de decisiones de Ia Corte, se establece ahora 
con caracter expreso en el Articulo 18 al indicarse Ios elementos 
formales que -debe contener el acto: el nombre del organismo que 
dicte el acto; el lugar y la fecha de su emisi6n; el nombre de la 
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persona a la cual va dirigido; la motivaci6n, es decir, la expresi6n 
suscinta de los hechos, razones y sus fundamentos legales; el objeto 
del acto, es decir, la decision respectiva, si fuere el caso; el nombre 
del funcionario o funcionarios que lo suscriben, el sello de la ofici
na, y la firma aut6grafa. 

B. El derecho a la motivacion 

Sohre la motivacion de los actos administrativos, vease Allan R. Brewer-Cadas, 
"Consideraciones sobre la distincion entre la causa de los actos administrativos y 
la motivacion como requisito de forma de los mismos" en Re11ist11 de la Pacultd 
de Derecho, N9 49, Caracas 1971, pp. 233 y ss.; Hildegard Rondon de Sanso, 
"I.a motivacion de los actos administrativos" en Archi110 de Derecho Ptlblico 'J 
Ciencias tle la Atlministraci6n, Instituto de Derecho Publico, UCV, Vol. II, Caracas 
1970-71, pp. 199-238. 

Vease lo expuesto en las pp. 158 y ss. de este libro. 

Dentro de esos requisitos formales se destaca un segundo derecho 
del particular frente a los actos administrativos, el derecho a la 
motivaci6n, es decir, el derecho a que la Administraci6n, al decidir, 
lo haga indicando obligatoria y necesariamente al particular, formal
mente, los motivos que tuvo para adoptar la decision. 

La motivaci6n, como sefialamos anteriormente, se consagra en el 
Articulo 9 con caracter general, es decir, todo acto administrativo 
de caracter .particular, debe ser motivado, siendo la unica excepci6n, 
si se trata de actos de simples tramites o de aquellos actos respecto 
de los cuales una Ley expresa exonere de la obligaci6n de moti
varlo. 

La motivaci6n significa, conforme expresamente lo exige el Ar
tfoulo 9 de la Ley, la necesaria expresi6n de los hechos, es decir, 
de la causa, (presupuesto de hechos del acto) y de los fundamentos 
Jegales del acto. Este requisito de la motivaci6n previsto en el Ar
tfculo 9, esta complementado en la misma Ley en el Ordinal 59 del 
Artfculo 18, cuando, al detallar las formas, prescribe que el acto 
necesarianiente debe tener una indicaci6n sucinta de los hechos, 
de las razones que hubiesen sido alegadas y de los fundamentos 
legales. Debe advertirse que este Ordinal 59 del Articulo 18, agrega 
un elemento mas respecto de lo que prescribe el Artfculo 9. Este 
Artfculo s6lo habla de la expresi6n de los hechos y de los funda
mentos . legales, es decir, de la causa y de la base legal del acto, 
pero el Artfculo 18 agrega un elemento mas: el acto debe contener 
tambien, las razones que hubiesen sido alegadas. Es decir, la Admi
nistraci6n esta obligada a analizar lo alegado por el particular 
y rechazarlo o admitirlo, pero tiene que analizar esa11 razones ale
gadas. Y esa motivaci6n regulada en estas dos normas, se comple
menta, tambien, en el Artfculo 73 de la Ley, al exigir que la noti
ficaci6n del acto contenga el texto fntegro del mismo, es decir, 
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todos los elementos que precisa el Articulo 18, incluida la moti
vaci6n, y que implican la decision. Todo ello debe reflejarse for
malmente en la notificaci6n del acto. 

Por tanto, ahora no sera posible notificar el acto administrativo 
sin indicar expresamente la motivaci6n. Muchas veces sucede, por 
ejemplo, a nivel municipal, que las decisiones en un Concejo Mu
nicipal se toman normalmente despues de una larga sesi6n donde 
todos los concejales intervienen y · discuten, y luego, al particular, 
cuando se le notifica el acto, se le da s6lo la decision final, teniendo 
que pedir copia de la sesi6n respectiva de la Camara Municipal, 
para enterarse bien de los motivos. Con la Ley. Organica, esto de be 
cesar, y la motivaci6n completa debe expresarse formalmente, pues 
a la notificaci6n deben incorporarse todos los elementos del acto, 
incluyendo la expresi6n clara y concreta de las razones de hecho y 
de derecho, asi como los alegatos del particular. 

C. El Derecho a la notificaci6n 

Vease lo expuesto en las pp. 198 y ss. de este libro. 

Por ello, vinculado a la motivaci6n y al formalismo, podria de
cirse que otro derecho del interesado en relaci6n al acto adminis- · 
trativo concreto que se adopte, es el derecho a la notificaci6n. Este 
derecho existe respecto de los actos de efectos particulares, es decir, 
que afecten derechos sujetivos o intereses legitimos, personales y 
directos · de estos particulares. La notificaci6n conforme al Articulo 
75 de la Ley, debe hacerse en el domicilio o residencia del intere
sado o de su apoderado. Ademas, para que exista notificaci6n, debe 
haber un recibo firmado en el cual se deje constancia de la fecha 
en que se realiza la notificaci6n, del contenido de la misma, asf 
como del nombre y de la cedula de identidad de la persona que 
reciba la notificaci6n. 

Este formalismo de la notificaci6n que establece el Articulo . 75, 
tambien tiene una enorme importancia para asegurar los derechos 
del particular. En general, puede decirse que la Ley exige notifi
caci6n personal, que debe recibirse con constancia de recibo en el 
domicilio o residencia del interesado o de su apoderado. Por tanto, 
no son validas, Conforme a la Ley, las notificaciones realizadas por 
correo donde no hay constancia de recibo. 

Debe aclararse, sin embargo, que cuando afirniamos que la noti
ficaci6n debe ser personal, significa que debe realizarse en el domi
cilio o residencia del interesado, no necesariamente al interesado 
personalmente, sino en el domicilio o en su . residencia. La puede 
recibir cualquier persona. vinculada a ese lugar, por relaciones 
familiates o de trabajo, siempre que se deje constancia del recibo 
v · de quien la recibi6, a los efectos de poder comprobar que, en 



efecto, ha sido una persona vinculada al interesado que vive, reside 
o trabaja en el lugar, quien ha recibido el documento. 

Ahora bien, s6lo si la notificaci6n es impracticable porque no 
se conozca ni la residencia ni el domicilio del interesado, o si Se 
conoce la residencia y el domicilio, sea impracticable porque no 
se halla nadie en el mismo, se puede proceder a la publicaci6n 
del acto. Esta publicaci6n debe hacerse en un . diario de mayor 
circulaci6n en la entidad territorial donde la autciridad que conoce 
el asunto tenga su sede y ejerza su competeneia, y en este casci de 
publicaci6n, se entiende que ha sido notificado el interesado a . los 
quince dias siguientes a la publicaci6n. En· caso de no existir prensa 
diaria en la entidad territorial, debe publicarse en un diario de graii 
ci.fculaci6n de la Capital de la Republica. 

En todo caso, debe destacarse que no puede realizarse esta 
publicaci6n del aeto en la Gaceta Oficial, ni de la entidad terri
torial ni de la Republica, sino que tiene que ser en un diario 
de mayor circulaci6n. Por tanto, el hecho de que haya imposibilidad 
de practicar la notificaci6n, no da derecho' a la Administraci6n a 
publicar el acto eii la Gaceta Oficial, sea de la entidad, sea del 
ambito nacional. 

D. El Derecho a la suspensidn de efectos 

V ease .Allan R. Brewer-Carias, "Los efectos no suspensivos del recurso conten
cioso-administrativo de anulaci6n y sus excepciones" en R11vislt1 tle. Z. · Pt1c•ltllll tle 
Dtlf'echo, N9 37-38, Caracas 1968, pp. 293-302; .Allan R. Br~wer-Carias, "Comen
tarios en torno a la suspension de efectos de los actos administrativos en · via 
contencioso-administtativa" en R11vis111 tle Dwecho P#blico, N9 4, Caracas 1980, 
pp. 189 a 194. 

Vease lo expuesto en las pp. 210 y ss. de este libro. 

Otro derecho vinculado al acto adminitrativo, · es el derecho que 
consagra la Ley, en forma .novedosa en materia de ejecuci6n de lo:s 
actos administrativos, de que se pueda pedir la suspensi6n de los 
efectos 'del acto administrativo en via admini-strativa. El· Articulo 87 
de la Ley, con buen criterio, establece como principio que la inter
posici6n de cualquier recurso no· ·suspende la ejecuci6n de los actos 
impugnados. ·Se trata de la consagraci6n del principio tradicional 
de los efectos no suspensivos de los recurso-s administrativos. Sin 
embargo, por primera vez, tambien en. el derecho · positivo; se re
gula la posibilidad de que el interesado pueda solicitar a la Admi
nistraci6n, intentado tin recurso administrativo, que . suspenda lcis 
efectos del acto, es decir, suspenda. su ejecuci6n, mientras el recur~ 
so admitiistrativo se decide. 

Hasta ahora, . primero, por decisiones 'jurisprude11ciales donde se 
ha .DJ.IUlifestado la .funci6Ii •in~dora y cread()l'a. del derecho_. de 
la Corte Suprema, se habfa. .adinitldo .. qo~ en·· via judicial: C9Dten-



ciosa-administrativa, el Tribunal pudiese suspender los efectos del 
acto administrativo objeto del recurso, si su ejecucion pudiera causar 
gravamen irreparable o de dificil reparacion por la sentencia de
finitiva. La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, 
en su Articulo 136, consagro expresamente esta posibilidad de que 
en sede contencioso-administrativa, el recurrente contra un acto de la 
Administracion, pudiera solicitar al Juez que suspendiera los efectos 
del mismo. Esta norma de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia ya ha dado origen a una muy rica jurisprudencia de la Corte 
Suprema y de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, 
donde han venido estableciendose cuales son los diversos requi
sitos y situaciones que se presentan en materia de suspension de 
efectos de actos administrativos en sede contencioso-administrativo. 
Pero en via administrativa no habia nada similar. La Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos ahora, expresamente, sefiala que 
cuando se intenta un recurso administrativo jerarquico, de reconsi
deracion o revision, contra un acto administrativo, la Administracion 
puede, de oficio o a peticion de parte (con lo cual aqui se consagra 
el derecho del particular a pedirlo), acordar la suspension de los 
efectos del acto recurrido, en el caso de que la ejecucion del mismo 
pueda causar graves perjuicios al interesado, o si la impugnacion 
se fundamenta en vicios de nulidad absoluta del mismo. 

Se preven, por tanto, dos motivos de solicitud de suspension de 
efectos de >los actos administra,tivos en via. administra.tiva: ptj:mero, 
si se alega nulidaa absofuta y ya herrios sefiaia:do que· sblo se preven 
cinco causales de nulidad absoluta en el Articulo 19 referidas a vicios 
graves que evidentemente, cuando se alegan, deben provocar a la 
Administracion, el poder suspender los efectos del acto, para no 
causar perjuicios innecesarios; y segundo, puede pedirse la suspen
sion cuando la ejecucion del acto pueda causar graves perjuicios aJ 
interesado. En esos casos, dice la Ley, la Administracion debe exigir 
la constitucion de una caucion lo cual se formula como una obliga
cion de la Administracion. Al contrario, en materia contencioso
administrativo, la Ley Organica de la Corte otorga solo una po
testad al Juez de exigir o no caucion seglin el acto y seglin los 
perjuicios. En la Ley Organica de Procedimientos administrativos, 
en realidad, se trata de una imposicion a la Administracion pues si 
suspende los efectos del acto recurrido, debe pedir la constituci6n 
de la caucion que considere suficiente, hacienda responsable, al fun
cionario, en los casos de insuficiencia de la misma. En muchos 
casos, · dada la naturaleza de los actos, esta cauci6n, sin duda, no sera 
necesaria, pero sin embargo, es obligatorio exigirla 

En todo caso, esta norma, tiene una enorme importancia, pues 
hasta ahora no habfa regulaci6n expresa en esta materia. Ciertamente 
puede decirse que era practica administrativa el que, en la gran 
mayorla de los casos, si el acto. lesionaba el derecho del particular, 
si este recurrla, la Administraci6n suspendfa la ejecuci6n, no me-
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diante un acto formal de suspension sino, simplemente, no ejecu
tando el acto. Piensese, por ejemplo, en una revocacion de un permiso 
o de una licencia: si el particular reclamaba ante la propia Adminis
tracion, normalmente la Adminhitraci6n esperaba la decision del 
superior jerarquico para ejecutar el acto. Por tanto, puede decirse 
que era practica administrativa normal en los actos que podian 
causar graves perjuicios al particular el suspender su ejecucion en 
caso de recurso. Ahora, y eso es lo innovador, la Ley expresamente 
consagra este derecho del particular de pedir formalmente la ims
pension, cuando se puedan producir perjuicios graves, para evitar 
asi que se produzcan dafios innecesarios. 

E. El Derecho a la ejecuci6n formal de los acto administrativos 

Vease lo expuesto en las pp. 204 y ss. de este libro. 

Otro derecho tambien previsto expresamente en la Ley al cual 
nos hemos referido al hablar de las obligaciones y potestades de la 
Administracion, es el derecho a la ejecucion formal de los actos 
administrativos. Anteriormente no existia formalmente establecida 
esta obligacion de la Administraci6n de ejecutar de manera formal 
los actos, pues no habia el derecho del particular a que hubiese 
actos administrativos previos a los actos materiales de ejecucion. 
Ahora, la Ley Organica .~xpresamente e~~a!Jlece en .e! Artfculo 78, 
qu~ 'pirigt}n 6rgand: de l.~ll Adniµlistraci,9n puede realiiar;r ac~s ~UP 
teriales de' ejecucion que· 'nienoscaben ·o pertUtben el ejercido de 
derechos de particulares, sin que previamente haya sido dictada una 
decision que sirva de fundamento a tales actos, con lo cual la ejecu
cion material de actos administrativos, cuando es necesario la reali
zacion de tales actos materiales, requiere una decision previa, formal. 
por parte de la Administracion. 

No era infrecuente, que la Administracion ejecutara actos mate
riales sin haber dictado previamente decisiones formales, · creando una 
situaci6n de hecho que luego de tratada de regularizar con una deci
si6n adoptada con posteridad a la ejecucion material. La Ley Orga
nica, ahora, expresamente exige que todo acto material este precedido 
de un acto formal, de una decisi6n ejecutiva que la prevea. 

Por otra parte, con este Articulo 78 se establece indirectamente, 
para la teorla de los actos administrativos, la distinci6n en~ actos 
materiales y actos administrativos; en cuanto a que el acto adminis
trativo es una manifestaci6n de voluntad que produce un efecto 
jurldico y el acto material, es una actuaci6n que no persigue, per se, 
la producci6n de efectos jurldicos. 
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F. El Derecho a recurrir contra el acto 

Vease lo expuesto en las pp. 323 y ss. de este libro. 

Por ultimo, otro derecho del particular frente al acto administra
tivo es el derecho al recurso, es decir, el derecho a ejercer las defen
sas administrativas frente a los actos administrativos. Expresamente 
regulados en los Articulos 85 y siguientes, estan todos los recursos 
administrativos de revisi6n, jerarquico y de reconsideraci6n, y se 
consagran ahora, tambien, formalmente y con caracter general, como 
medios juridicos puestos a disposici6n de los interesados, para recla
mar ante la propia Administraci6n contra sus actos. 

No existia hasta ahora una regulaci6n general de los recursos 
administrativos; habia sido la jurisprudencia y la construcci6n doc
trinal la que habia elaborado el sistema de los recursos. Ciertamente, 
leyes dispersas preveian recursos jerarquicos, de revisi6n y de· re
consideraci6n en casos concretos, pero no habia un cuerpo normativo 
general que los estableciese con sus requisitos y lapsos. 

Recuerdese, por ejemplo, que en materia de recursos jerarquicos 
no existia con caracter general lapso de interposici6n, por lo que 
habia que aplicar en forma anal6gica, los cinco dias previstos en 
el C6digo de Procedimiento Civil para las apelaciones. Esto pre
sentaba, sin duda, muchos problemas, porque no existiendo lapsos 
concretos, la gran mayoria de las veces. no se seguia ni se respetaba 
realmente este lapso. 

En resumen, en la nueva Ley que formaliza en concreto los 
recursos, se preve y se consagra en sus Articulos 85 a 99, expresa
mente las vfas de impugnaci6n, como derechos del particular frente a 
la Administraci6n, en via administrativa. 
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IV. LAS OBLIGACIONES DE LOS PARTICULARES 

Ademas de los derechos de los interesados, la Ley regula tambien 
obligaciones a cargo de los particulares, frente a la Administraci6n. 

1. EL DEBER DE INFORMAR 

El primer deber del particular frente a la Administraci6n es la 
obligaci6n que tiene de informarle sobre los asuntos que esten en 
curso en un procedimiento, tal como lo establece el Articulo 28 
de la Ley. En esta norma se sefiala que los administrados estan 
obligados a facilitar a la Administraci6n Publica la informaci6n 
de que dispongan sobre el asunto de que se trata, cuando ello sea 
necesario para tomar la decision correspondiente y le sea solicitada 
por escrito por la Administraci6n. 

Para la exigencia de esta obligaci6n, ·en todo caso, se prescribe, 
la forma escrita, por lo que esta revestida de formalismo. Sin embar
go, esta norma puede decirse que es incompleta, pues no se preve 
sanci6n alguna para el incumplimiento de este deber. Sin embargo, 
podria aplicarse la sanci6n. prevista en el Artfculo 485 del C6digo 
Penal para la desobediencia a la autoridad. 

2. EL DEBER DE COMPARECER 

Otra obligaci6n prevista en la Ley a los particulares, es la 
obligaci6n de comparecer ante la Administraci6n. El Artfculo 29 
tambien lo regula expresamente: los particulares o administrados, 
dice, estan obligados .a comparecer a las oficinas. publicas cuando 
sean requeridos, para la tramitaci6n de los asuntos en los cuales 
aquellos tengan interes. 

En este caso se prescribe como forma, una notificaci6n, que debe 
cumplir con las exigencias de los Articulos 73 y siguientes de la 
Ley. Debe sefialarse, ademas que la Ley tampoco preve sanciones 
para la no comparecencia, poi: lo que podria aplicarse la sanci6n pre
vista en el Artfculo 485 del C6digo Penal. 
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3. EL DEBER DE ACATAR LOS LAPSOS 

Los particulares tambien tienen como obligaci6n el cumplir los 
lapsos fijados en la Ley, lo cual esta previsto en el Articulo 41 
al prescribir que los terminos y plazos establecidos, obligan por 
igual y sin necesidad de apremio tanto a autoridades y funcionarios: 
como a los particulares interesados en los mismos. Por tanto, los 
particulares estan obligados al igual que los funcionarios, a respetar 
y cumplir los lapsos y plazos establecidos en la Ley. 

4. EL DEBER DE IMPULSAR EL PROCEDIMIENTO 

Otra obligaci6n prevista en la Ley en materia de procedimiento, 
respecto de los interesados, es la obligaci6n de impulsar el pro
cedimiento. Ya· hemos sefialado que la Administraci6n tiene, como 
obligaci6n el impulsar el procedimiento, expresamente prevista 
en el Articulo 53 al cual nos hemos referido, atribuyendole la res
ponsabilidad de ello. 

Pero esta obligaci6n administrativa no elimina la obligaci6n, tam
bien del interesado, sobre todo en los procedimientos en los cuales se 
ha iniciado a instancia de parte, de impulsar el procedimiento. Debe 
sefialarse que si bien no se establece expresamente, en la Ley, que 
el particular esta obligado a impulsar el procedimiento que se ha 
iniciado a instancia de parte, si se preve en forma indirecta al 
establecerse la perenci6n del procedimiento administrativo. En efecto 
en el Articulo 64, se indica que cuando el procedimiento se inicie 
a instancia de un particular, y este se paraliza por dos meses por 
causa imputable al interesado, se opera la perenci6n del procedi
miento, con lo cual se sefiala, indirectamente, que el particular esta 
obligado a impulsarlo, y si no lo hace y se paraliza el procedimiento 
por dos meses por causa imputable a el mismo, se opera la pe
renci6n. 

Sohre la perenci6n, vease lo expuesto en las pp. 306 y SS. de este libro. 

5. EL DEBER DE EJECUTAR LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

Una ultima obligaci6n de los particulares en relaci6n a la Admi
nistraci6n y a los actos atlministrativos, prevista en la Ley, es el 
deber u obligaci6n que tienen de ejecutar los actos dictados por la 
Administraci6n. Este deber implica que, dictado un acto, el parti
cular interesado d~"tinatario del acto esta obligado a cumplirlo y a 
ejecutarlo. Si se trata de actos de ejecuci6n personal, debe ejecu
tarlo personalmente, es decir, conforme al Ordinal 19 del Articulo 80, 
debe cumplir los actos necesarios para que se ejecute el acto, y 
si se niega o se resiste a cumplir estas acciones, se le pueden impo-
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ner multas sucesivas mientras permanezca en rebelclia, y en caso 
de que persista en el incumplimiento de este deber de ejecutar 
podra ser sancionado con nuevas multas iguales o mayores a las 
que ya se hubieren aplicado, y todas esas multas por un monto, 
cada una, de hasta Bs. 10.000,oo con lo cual se puede llegar. a una 
suma insoportable, de manera que se vea compelido a ejecutar 
personalmente el acto. 

Si se trata de un acto que puede ejecutarse en forma indirecta, 
es decir, que no requiere la ejecuci6n personal, si no se ejecuta 
por el interesado, la Administraci6n, por sus propios medios y 
funcionarios o a traves de la persona que indique, puede ejecutar 
el acto, a costa del interesado. En este caso, la obligaci6n seria 
de ejecutar y de soportar la ejecuci6n indirecta del acto, a su 
costo, si se niega a hacerlo personalmente. 

Sohre la ejecuci6n de los actos administrativos, vease lo expuesto en las pp. 204 
y ss. de este libro. 
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TERCERA PARTE 

LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 





La Ley Organica de Procedimientos Administrativos establece 
una precisa y detallada regulaci6n concerniente a las actos admi
nistrativos, la cual puede analizarse estudiando separadamente, los 
siguientes aspe-ctos: en primer lugar, lo relativo a la noci6n de las 
actos administrativos y su clasificaci6n; en segundo lugar, los re
quisitos de validez de las actos; en tercer lugar, la invalidez de los 
actos administrativos y sus consecuencias; en cuatro lugar, la efica
cia de las actos administrativos; en quinto lugar, la revisi6n de los 
actos administrativos en via administrativa; y, par ultimo, el ana
lisis de la cuesti6n de las actos administrativos tacitos, derivados 
del silencio administrativo. Veamos todos estos aspectos separa
damente. 

Sohre los actos administrativos, vease en general, Allan R. Brewer-Carias, Lu 
lnstituciones fundamentales del De,.echo Administralivo 'J la Juris/H'Udencia Admi
nistf'atwa, Caracas 1964, pp. 99-152; Luis Beltran Guerra, El Acto Administf'tllwo. 
La teof'ia del procedimiento adminislf'ati110, Caracas 1977; Eloy Lares Mardnez, 
Manual de Derecho Administf'ati110, Caracas 1978, pp. 127-165; Hildegard Ron
d6n de Sans6, "Introducci6n al estudio del acto administrativo" en Libf'o Home
naje a la Memof'ia de Robe,.to Goldschmidt, Caracas 1967, pp. 779-792. 

La jurisprudencia sobre los actos administrativos puede consultarse en Allan R. 
Brewer-Carias, ]u,.isprudencia de la Cof'te Suprema 1930-1974 y Estudios de De
f'echo Administf'ati110, Tomo IV, Vol. 1, Caracas 1976, pp. 165 a 356. 





I. LA NOCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO 

En primer lugar, debemos analizar la noci6n del acto administra
tivo de acuerdo a la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, 
y esta noci6n en rea1idad, exige el analisi'll de dos aspectos distintos: 
por una parte, la definici6n del acto administrativo que regula la 
Ley, y por la otra, la clasificaci6n que de los actos administrativos se 
deriva de la Ley Organica. 

1. LA DBFINICION DBL ACTO ADMINISTRA TIVO 

Sohre la definici6n del acto administrativo en nuestro pais, vease Allan R. 
Brewer-Carias, "Las condiciones de recurribilidad .de los actos administrativos en 
la via contencioso-administrativa en el sistema venezolano" en Persp1e1w11s tlel 
Derecho P#blico en la seg#Mll mitllll tlel siglo XX. LJb,.o Homet111ie al Pf'ofesof' 
Enrif/#8 S11111g•es Laso, Vol. V, Madrid 1969, p. 743 y ss.; Allan R. Brewer
Cadas, "La impusnaci6n de los actos administrativos de registro ante la juris
dicci6n contencioso-administrativa" en LJb,.o Homenllfe " la Memorill tle ]O•f.J#ln 
Sanchez Co11iu, Caracas 1975, p. 425 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, Derecho 
Atlmimsklllwo, Tomo I, Caracas 1975, p. 391 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, "Bl 
recurso contencioso-administrativo contra los actos administrativos de efectos par
ticulates" en el Libro del Instituto de Derecho Publico, El com,.ol jllristlicciofllll 
tle los potl8f'es p#blicos en Venezwla, Caracas 1965, p. 170 y ss.; Allan R. Brewer
Carfas, "La Ley Organica de Procedimientos Administrativos y el Contencioso ad
ministrativo" en el libro del Instituto de Derecho PUblico, El Pf'ocetlimiBmo Atl
minislf'dlwo (en prensa), Vol. IV del Af'chi110 tle D8f'echo P#bUco 1 CiBncills tle 
la Atlminisw11cidn, Caracas 1982. Bn este trabajo se hace una completa revisi6n 
de la noci6n del aero administrativo en la doctrina nacional y en la jurispru
dencia de la Corte Suprema de Justicia y de la Corte Primera de lo Contencioso 
Administrativo, cuya parte pertinente, con el dtulo "La definici6n del acto admi• 
nistrativo en la doctrina, jurisprudencia y legislaci6n" esta destinado a publicarse 
en el LJbf'o Homenllfe al Pf'ofesOf' Eloy LMes MMllnez, que prepara la Facultad de 
Ciencias Juddicas y PoHticas, UCV. Caracas 1982 (en preparaci6n). Vease ademas, 
Eloy Lares Martinez, Mlln..Z tle D8f'echo Atlmmislf'lllwo, Caracas 1978, pp. 139-150; 
Hildegard Rond6n de Sans6, "Bstudio Preliminar" en Ley 0f'gJnie11 tle Pf'ocetlimien
los Atlminisklllwos, BJV, Caracas 1981, p. 22 y ss. 

Bn cuanto a la jurisprudencia sobre la noci6n de aero administrativo, vease 
en Allan R. Brewer-Carias, JllrisfJf'#tlmcitl tle la COf'le S•P,.em11 1930-1974 y Esl•
tlios tle D8f'echo Atlminisw111i110, Tomo III, Vol. I, Caracas 1976, pp. 168-186; y 
en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Administrativa y Constitucional" en 
RB11is111 tle D8f'echo P#blico, N9 1, Caracas 1980, p. 128; N9 3, Caracas 1980, 
p. 124; N9 5, Caracas 1981, p. 115; y N9 7, Caracas 1981, p. 149. Bn la 
doctrina administrativa, vease Doclf'inll tle la Pf'Octlf'illl#f'la GetlBf'al tle la Rep"'
bliCll 1964, Caracas 1965, pp. 23-24. 
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El Articulo 7 de la Ley, en efecto, ha establecido una definici6n 
del acto administrativo, incurriendo en lo que tradicionalmente se ha 
calificado como una falta de tecnica legislativa, porque el Legislador, 
por principio, no debe definir conceptos juridicos y mucho menos, 
conceptos juridicos tan dificiles y controvertidos, como el del acto 
administrativo. 

En todo caso, el Articulo 7 de la Ley, establece lo siguiente: "Se 
entiende por acto administrativo, a los fines de esta Ley, toda decla
raci6n de caracter general o particular emitida de acuerdo con las 
formalidades y requisitos establecidos en la Ley, por los 6rganos 
de la Administraci6n Publica". 

Esta definici6n del acto administrativo, sin duda, recoge lo que 
la doctrina ha calificado como definici6n organica del acto adminis
trativo; es decir, la definici6n del acto por el 6rgano del cual emana. 
En esta forma, queda clara, de acuerdo al articulo 7 de la Ley, la 
noci6n de que el acto administrativo es una declaraci6n de voluntad 
emitida por los 6rganos de la Administraci6n P\1blica. Al acoger esta 
definici6n organica del acto administrativo, la Ley, en realidad, ha 
realizado una definici6n inutil, incompleta y errada, porque en 
nuestro criterio, en el derecho administrativo venezolano, no es 
admisible la definici6n organica de los actos administrativos. Co
mentemos estos tres aspectos. 

A. La definici6n inutil 

En primer lugar, estimamos que la definici6n del Articulo 7 es 
una definici6n inutil, ya que queda claro, segun lo dice textualmente 
la Ley, que la definici6n que se da al acto administrativo, es "a los 
fines de esta Ley". Es decir, se define el acto administrativo s6lo 
a los fines espec:ificos de una Ley, la de Procedimientos Adminis
trativos. 

Por tanto, ante esta definici6n, hay que estar consciente sobre cual 
es la Ley a cuyos fines se define el acto: la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos que, segun su Articulo 19, se destina a regular 
la actividad de la Administraci6n Publica Nacional, tanto Central, co
mo con autonom.ia funcional, como de la Administraci6n Publica Des
centralizada con forma de derecho publico estatal. 

En consecuencia, de acuerdo al articulo 19 de la Ley, la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos se destina a regular la 
Administraci6n Publica y, en consecuencia, es claro que s6lo los 
actos administrativos que emanan de la Administraci6n Publica, pue
den ser regulados por la Ley. Por tanto, decir en el Articulo 7 que 
acto administrativo, a los efectos de esta Ley, son los emanados de 
la Administraci6n Publica, es absolutamente inutil porque la Ley, 
en realidad, s6lo puede regular los actos administrativos emanados de 
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la Administraci6n Publica. Se trata, por esto, insistimos, de una defi
nici6n inutil dado el ambito organico de aplicaci6n de la Ley al 
cual se ha hecho referencia. 

Sohre el ambito organico de aplicaci6n de la Ley, vease lo seiialado en las pp. 
2 5 y ss. de este li bro. 

B. La definici6n incompleta y errada 

Pero ademas, se trata de una definici6n incompleta y errada por
que, definitivamente, en el Ordenamiento Jurldico Venezolano, el 
acto administrativo no es s6lo el que emana de los 6rganos de la 
Administraci6n Publica, sino que de acuerdo a los artfculos 206 y 
215 de la Constituci6n, asi como de acuerdo al articulado de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia, acto administrativo es 
tambien el acto su blegal que emana de las Camaras Legislativas, 
por ejemplo, en ejercicio de la funci6n administrativa (nombramiento 
del Secretario de una Comisi6n Parlamentaria, por ejemplo), o tam
bien el acto que emana de los 6rganos judiciales, tambien en ejer
cicio, por ejemplo, de la funci6n administrativa (nombramiento del 
personal administrativo de la Corte Suprema). 

En efecto, de acuerdo al ordenamiento venezolano, no s6lo la 
actividad administrativa es una actividad residual, sino que ademas, 
puede tenerse como definitivo que no existe una coincidencia entre 
el acto administrativo, es decir, la actividad administrativa y el 6rgano 
que la produce. Por tanto, hemos considerado que constituyen acto 
administrativo, en primer lugar, las actividades de caracter sublegal 
realizadas, por supuesto, por la Administraci6n Publica, tanto en 
funci6n administrativa, como en funci6n legislativa, como en funci6n 
jurisdiccional. Este seria el campo normal de la actividad adminis
trativa que regula la Ley Organica de Procedimientos Administra
tivos. Pero tambien se considera como acto administrativo, la activi
dad realizada por los tribunales de la Republica en eiercicio de la 
funci6n administrativa e, inclusive, en ejercicio de la funci6n legis
lativa cuando dictan, por ejemplo, reglamentos intemos. 

Y en tercer lugar, ademas, se considera que tambien constituyen 
actividad administrativa y emanan actos administrativos, los casos 
en los cuales las Camaras Legislativas dicten actos de caracter sub
legal, en ejercicio de la funci6n administrativa. 

Por supuesto, las actividades administrativas cumplidas por la 
Administraci6n Publica, como complejo organico, son las que cons
tituyen el campo normal de aplicaci6n del derecho admnistrativo y 
el campo normal de regulaci6n por parte de la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos, pero ello, por supuesto, no puede con
ducir a negar el caracter de acto administrativo. de las actividades 
sefialadas, realizadas tanto por las Camaras Legislativas como por los 
Tribunales. 

139 



De lo anterior, por tanto, resulta claro que la nocion del acto ad
ministrativo en el Ordenamiento Juridico Venezolano, no puede 
derivarse de una sola definicion organica, sino que tiene que ser 
establecida por una combinacion de criterios organico, material y 
formal, y no puede condicionarse al ejercicio de una funcion especi
fica del Estado. Asi mismo, los actos administrativos emanan de todos 
los organos estatales, es decir, se dictan por todos los 6rganos estatales 
en ejercicio de todas las funciones estatales y su individualizacion no 
puede estar fundamentada en la utilizacion del solo criterio organico, 
asi como tampoco del solo criterio material, o del solo criterio formal, 
sino, insistimos, debe resultar de la mezcla y combinaci6n de todos 
ellos. 

No es aceptable la utilizaci6n exclusiva del criterio organico para 
definir el acto administrativo, como lo ha parcialmente querido 
hacer el Articulo 7 de la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos, pues quedarian fuera de la caracterizaci6n como actos ad
ministrativos, aquellos actos administrativos que dicten los funcio
narios de las Camaras Legislativas y los funcionarios de los 6rganos 
judiciales, por ejemplo, en los casos de administraci6n de personal 
de estos 6rganos. En efecto, el Congreso ha dictado un Estatuto 
del Personal Administrativo del Congreso y lo mismo ha hecho la 
Corte Suprema de Justicia. Cualquier decisi6n del Presidente de la 
Camara de Diputados o el Presidente de la Corte Suprema de Justicia 
en relaci6n a la administraci6n del personal que viole y lesione esos 
Estatutos, constituye un acto administrativo que puede ser, inclu
sive, recurrido en via jurisdiccional. Por tanto, no es admisible, 
insistimos, la sola utilizacion del criterio organico para definir el acto 
administrativo, como lo ha hecho la Ley Organica de Procedimien
tos Administrativos. 

Hemos sefialado, sin embargo, que, en realidad, la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos define el acto administrativo en 
sentido organico, s6lo a los efectos de esa Ley y, yor supuesto, solo 
a los efectos de la Administracion Publica a la cua se aplica la Ley, 
podria definirse en forma organica el acto administrativo. Sin em
bargo, esa definicion incompleta, imprecba y errada, lo que puede, 
en algiln momento, es conducir a confusion, porque podria pensarse 
que se .trata de una definicion universal y general del derecho 
administrativo, aplicable a otras Leyes como, por ejemplo, la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia que regula el contencioso
administrativo de nulidad de los actos administrativos, en cuyo 
caso, por supuesto, no podria jamas utilizarse el criterio organico. 

. Pero asi como no es aceptable la sola definici6n del acto admi
nistrativo a traves de un criterio organico, tampoco es aceptable la 
sola utilizaci6n del criterio formal de considerar a los actos admi
nistrativos como actos de caracter sublegal pura y simplemente, pues 
los actos judiciales, es decir, las sentencias, tambien tienen caracter 
sublegal. 
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Por ultimo, tampoco seria aceptable la utilizaci6n exclusiva de un 
criterio material basado en la noci6n de funci6n administrativa, pues 
quedarian excluidos de la noci6n de actos administrativos aquellos 
que son cumplidos en funci6n legislativa, por ejemplo, los Regla
mentos dictados por alguno de los 6rganos del Poder Ejecutivo o, 
inclusive, los actos dictados en funci6n jurisdiccional, tambien por los 
6rganos del Poder Ejecutivo, cuando deciden conflictos entre partes, 
de acuerdo al Ordenamiento Juridico, o tambien los actos adminis
trativos dictados en ejercicio de funciones legislativas por los 6rga
nos judiciales cuando dictan, por ejemplo, un reglamento interno. 
En todos estos ca"Sos, se trata de actos administrativos y que, a otros 
efectos distintos de la Ley Organica de Procedimientos Administrati
vos, serian actos administrativos propiamente dichos y recurribles 
ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa. 

Por eso hay que sefialar que esta definici6n organica del Articulo 7 
de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, es una defi
nici6n incompleta porque s6lo se hace a los efectos de la Ley Orga
nica de Procedimientos Administrativos. Si al contrario, intentamos 
definir el acto administrativo cientificamente a nivel del Ordena
miento Juridico Administrativo Venezolano y de nuestro derecho 
administrativo, tenemos que llegar a la conclusion de que para definir 
el acto administrativo, es necesario combinar diversos cirternos, 
siendo esta la unica forma de reconducir a la unidad la heteroge
neidad del acto administrativo. 

C. Nuestra definici6n del acto administrativo 

En esta forma, hemos definido el acto administrativo como toda 
manifestaci6n de voluntad de caracter sublegal, realizada, primero 
por los 6rganos del Poder Ejecutivo, es decir, por la Admini"Straci6n 
Publica, actuando en ejercicio de la funci6n administrativa, de la 
funci6n legislativa y de la funci6n jurisdiccional; segundo, por los 
6rganos del Poder Legislativo (de caracter sublegal) actuando en 
ejercicio de la funci6n administrativa; y tercero por los 6rganos del 
Poder Judicial actuando en ejercicio de la funci6n administrativa y 
de la funci6n legislativa. En todos esos casos, la declaraci6n de 
voluntad constituye un acto administrativo cuando tiende a producir 
efectos juridicos determinados, que pueden ser la creaci6n, modifica
ci6n o extinci6n de una situaci6n juridica individual o general o la 
aplicaci6n, a un sujeto de derecho de una situaci6n juridica general. 

En esta forma, considerando a todos los actos estatale"S dentro de 
una perspectiva global, quedarian excluidos de esta definici6n de 
actos administrativos, los actos cumplidos por los 6rganos del Poder 
Ejecutivo en funci6n de gobierno, es decir, los actos de gobierno y 
que no son de rango sublegal sino que, al contrario, son de rango 
legal. Tambien quedarlan excluidos los actos cumplidos por los 6r-
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ganos del Poder Legislativo en funci6n legislativa, como las Leyes, 
por ejemplo, o en funci6n de gobierno, como serian tambien las Leyes 
o los actos parlamentarios sin forma de Ley; o en conexi6n con la 
funci6n jurisdiccional como ciertos actos parlamentarios con forma 
de Ley; o en fin, en funci6n administrativa de rango legal, como 
serian tambien ciertas Leyes o de actos parlamentarios sin forma de 
Ley. Por ultimo, quedarian tambien excluidos de la noci6n de acto 
administrativo, los actos cumplidos por los 6rganos del Poder Judi
cial, actuando en ejercicio de la funci6n jurisdiccional, es decir, las 
sentencias o autos de los tribunales. 

Por tanto, de lo anterior resulta que en las definiciones tradiciona
les del acto administrativo que lo precisan, pura y sistematicamente, 
como una declaraci6n de voluntad realizada por la Administraci6n, 
con el prop6sito de producir un efecto juridico, el problema se reduce 
a determinar que debe entenderse por Administraci6n: o dicho termi
no se define con un criterio organico, identificandose con los 6rganos 
de la Administraci6n Publica como incorrectamente lo ha hecho el 
Articulo 7 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos; o 
dicho termino se define con un criterio material, identificandolo 
con el ejercicio de la funci6n administrativa, lo que tambien produ
ciria una definici6n incompleta del acto administrativo; o dicho 
termino se define con criterios combinados de orden material, formal 
y organico, como lo hemos hecho anteriormente. 

En las dos primeras alternativas, la del criterio orgamco exclusivo 
como el que utiliza el Articulo 7 de la Ley Organica de Procedimien
tos Administrativos o el criterio funcional exclusivo, utilizadas para 
definir el acto administrativo, quedarian fuera de la calificaci6n 
cientifica de actos administrativos diversos actos estatales que ni 
son judiciales, ni son legislativos ni son de gobierno y que, induda
blemente, tienen caracter de actos administrativos. 

En la ultima alternativa que hemos escogido, en cambio, asi como 
todos los actos estatales encuentran su exacta calificaci6n, tambien 
todos los actO'S administrativos cumplidos por la autoridad estatal 
que sea, encuentran tambien su debido encuadramiento. 

Por tanto, insistimos, el Articulo 7 de la Ley Organica, al definir 
el acto administrativo con el solo criterio organico, ha establecido 
una definici6n inutil, incompleta e imprecisa, y que, en ningun caso, 
puede tenerse como base de definici6n a los efectos de identificar los 
actos administrativos recurribles en via contencioso-administrativo, 
los cuales, de acuerdo a la reiterada jurisprudencia de la Corte Su
presa de Justicia y a la misma regulaci6n que establece la Ley Or
ganica de la Corte Suprema de Justicia, en concordancia con los Ar
ticulos 206 y 215 de la Constituci6n, son no s6lo aquellos que emanan 
de los 6rganos de la Administraci6n Publica, es decir, del Poder 
Ejecutivo en general, sino tambien aquellos otros actos adminis-
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trativos que, como tales, emanan de los 6rganos del Poder Legisla
tivo y de los tribunales del pais. 

2. LA CLASIFICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

Sohre la c!asificaci6n de los actos administrativos, vease Allan R. Brewer-Carias, 
Las lnstituciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la ]urisprudencia 
Administrativa, Caracas 1964, p. 148 y ss.; Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho 
Administrativo, Caracas 1976, p. 127 y ss.; Demetrio Zuleta Bracho, "Actos Juri
dicos en la actividad del Estado. Clasificaci6n material. Diferencia", en Revista de 
la Facultad de Derecho, Universidad del Zulia, N9 40, Maracaibo 1974, pp. 173-179. 

En cuanto a la jurisprudencia sobre la clasificaci6n de los actos administrativos, 
vease en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suf»'ema 1930-1974 y 
Estudios de Derecho Administrativo, Torno III, Vol. I, Caracas 1976, p. 186 y ss.; 
y Torno V, Vol. I, Caracas 1978, p. 242; y en Mary Ramos Fernandez, "Jurispru
dencia Administrativa y Constitucional" en Revista de Derecho Publico, NQ 2, Ca
racas 1980, p. 113. 

Pero la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, ademas 
de definir el acto ad,ministrativo, lo cual nos plantea los problemas 
anteriormente sefialados, al establecer la noci6n de acto administra
tivo, a lo largo de su articulado permite establecer diversas cla-sifi
caciones de los actos administrativos, segun los efectos de los actos, 
seg(in sus destinatarios, segun el contenido de las decisiones, seg(in 
el sentido de las mismas, segun la manifestaci6n de voluntad, seg(in 
su impugnabilidad y segun la ejecuci6n de los actos. Veamos sepa
radamente estos diversos criterios. 

A. Los actos administrativos segun sus ef ectos 

La clasificaci6n de los actos administrativos segun sus efectos, la 
realiza la Ley bajo dos angulos. En primer lugar, segun el contenido 
normativo o no normativo de los actos y en segundo lugar, segun 
los destinatarios de las actos. 

a. Actos administrativos de ef ectos generales y actos 
administrativos de ef ectos particular es 

Vease Allan R. Brewer-Carias, "El recurso contencioso-administrativo de anula
ci6n contra los actos de efectos particulares" en el Libro del Instituto de Derecho 
Publico, El control iurisdiccional de los Poderes Publicos en Venezuela, Caracas 
1979, p. 171 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, El control de la constitucionalidad de 
los actos estatales, Caracas 1977, p. 8 y ss.; Eloy Lares Martinez, "Actos generates 
y actos particulares" en Libro Homenaie a Rafael Pizani, Caracas 1979, p. 113-134. 

En primer lugar, seg(in el caracter normativo o no normativo de 
los actos administrativos, eiJtos se clasifican en actos de efectos ge
nerales y actos de efectos particulares. Puede decirse as{, que la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos acoge una primera for-
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ma de clasificaci6n de los actos administrativos segun sus efectos, 
en el sentido de que clasifica los actos administrativos en actos nor
mativos (de efectos generales) y en actos administrativos no norma
tivos (de efectos particulares). Esta es la clasificaci6n que de acuerdo 
a lo establecido en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
permite distinguir los actos administrativos de efectos generales de los 
actos administrativos de efectos particulares. Los primeros son aquellos 
de contenido normativo, es decir, que crean normas que integran el 
Ordenamiento Juridico; en cambio, los segundos, los actos adminis
trativos de efectos particulares, son aquellos que contienen una de
cision no normativa, sea que se aplique a un sujeto o a muchos 
sujetos de derecho. La Ley Organica de Procedimientos Administra
tivos puede decirse que identifica los actos administrativos de efectos 
generales, con los que ella califica en el Articulo 13 como "actos o 
disposiciones administrativas de caracter general" y los actos admi
nistrativos de efectos particulares a los que la misma norma cali
fica como actos administrativos "de caracter particular". En esta 
norma, al prescribir que un acto administrativo de caracter parti
cular no puede vulnerar lo establecido en una "disposici6n adminis
trativa de caracter general", lo que esta sefialando es que un acto 
de efectos particulares (de contenido no normativo) no puede vulne
iar un acto normativo o de efectos generales, acogiendose, en este 
Articulo 13, el principio de la inderogabilidad singular de los regla
mentos o de Jos actos administrativos de efectos generales. 

Por tanto, puede decirse que, en el articulo 13 de la Ley esta la 
clave para clasificar los actos administrativos, segl'.tn su contenido o 
efectos segun que sean normativos o no normativos, identificandose 
los actos de efectos generales, es decir, de contenido 0 caracter ge
neral, con los actos normativos, y en consecuencia los actos de efec
tos particulares 0 de contenido 0 caracter particular, con aquellos 
que no tienen contenido normativo. 

Debe sefialarse ademas, que esta noci6n del acto administrativo 
de caracter general, de efectos generales o de contenido normativo, 
esta recogida en el articulo 72 de la Ley Organica al establecerse ex
presamente que, estos actos administrativos de caracter general, es 
decir, los de contenido normativo, son los que deben ser basica
mente publicados en la Gaceta Oficial de la Republica para que 
puedan comenzar a surtir efectos. Excepcionalmente los actos admi
nistrativos de caracter particular, es decir, de contenido no norma
tivo, cuando lo exija la Ley, deben ser publicados en la Gaceta Ofi
cial para que comiencen a surtir efecto. De acuerdo a esta excepci6n, 
el principio general en cuanto a los actos administrativos de caracter 
particular, es decir, de contenido no normativo, es que «;lstos comien
zan a surtir efectos a partir de la notificaci6n a los interesados, de 
acuerdo al Articulo 73 de la Ley. 
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b. Actos administrativos generales y actos 
administrativos individuales 

Pero ademas, en relaci6n a la clasificaci6n de los actos segun los 
efectos, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos tambien 
permite clasificarlos segun sus efectos, en relaci6n a los destinatarios 
de los actos. 

Asi, puede decirse que la Ley Organica acoge la clasificaci6n de 
los actos administrativos, segun sus destinatarios, al distinguir los 
actos administrativos generales de los actos administrativos indivi
duales. Los actos administrativos generales son aquellos que inte
resan a una pluralidad de sujetos de derecho, sea formado por un 
numero indeterminado de personas 0 un numero determinado; en 
cambio, los actos administrativos individuales, son aquellos que inte
resan a un solo sujeto de derecho. Esta distinci6rr estimamos que se 
acoge en el articulo 72 de la Ley Organica al exigirse que tambien 
sean publicados en la Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela, 
aquellos actos administrativos que interesen a un numero indeter
minado de personas, que no sean necesariamente actos normativos o 
de caracter general. Es decir, esta norma establece indirectamente 
la diferencia entre el acto de efectos generales o de contenido norma
tivo y el acto general, el cual aun cuando pueda no tener contenido 
normativo, interese a un numero indeterminado de personas. En estos 
casos, el acto es general porque interesa a un numero indeterminado 
de personas, y no porque tenga necesariamente un contenido nor
mativo. Por supuesto, tambien el acto general no normativo, puede 
tener por destinatarios a un. numero determinado de personas. 

El acto individual, al contrario, es el acto destinado a un solo 
sujeto de derecho, el cual es, ademas, un acto de efectos particulares, 
de acuerdo a la clasificaci6n anterior. 

B. Los actos administrativos segun el contenido 

De acuerdo a las normas de la Ley Organica tambien pueden dis
tinguirse los actos administrativos segun la decision que contengan, 
y esto puede tambien hacerse bajo dos angulos: segun que la 
decision ponga o no fin al asunto administrativo; o segun que creen 
o no derechos o establezcan obligaciones. 

a. Actos definitivos y actos de tramite 

Sohre la noci6n de acto definitivo y de tramite, vease Allan R. Brewer-Cadas, 
"Las condiciones de recurribilidad de los actos administrativos en via contencioso
administrativa" en Revista del Ministerio de ]usticia NQ 54, Caracas 1966, p. 38 
y ss.; y Allan R. Brewer-Carias, "El recurso contencioso-administrativo contra los 
actos de efectos individuales" en· el Libra del lnstituto de Derecho Publico, El 
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control iurisdiccional de los Poderes Publicos en Venezuela, Caracas 1979, p. 179 
y ss. Vease ademas, Dictamenes de la Consultoria Juridica. Contraloria General de 
la Republica, Vol. IV, Caracas 1969, p. 340. 

Vease ademas lo expuesto en las pp. 216 y ss. y 324 y ss. de este libro. 

En primer lugar, puede distinguirse el acto que pone fin al asunto 
administrativo, en cuyo caso seria un acto definitivo, del acto de 
tramite, que no pone fin al procedimiento ni al asunto, sino que, 
en general, tiene caracter preparatorio. Esta clasificaci6n de los 
actos administrativos segun el contenido, se deduce de los Articulos 9, 
62 y 85 de la Ley. 

En efecto, el Articulo 9 establece un principio general, y es que 
todos los actos administrativos de caracter particular, es decir, de 
efectos particulares, deben ser motivados, salvo los actos de simple 
tramite. Distingue aqui, por tanto, la Ley, el acto administrativo de 
tramite, el cual se opone, por supuesto, al acto administrativo de
finitivo. 

El acto administrativo definitivo es, por ejemplo, el que regula el 
Articulo 62 de la Ley, es decir, el acto administrativo que decida el 
asunto; o el que se regula en Articulo 85 de la Ley, al hacer refe
rencia al acto administrativo que ponga fin a un procedimiento ad
ministrativo. 

En definitiva, la distinci6n, segun el contenido de la decisi6n, se 
refiere a que el acto administrativo definitivo es el que pone fin a 
un asunto y en cambio, el acto administrativo de tramite, es el de 
caracter preparatorio para el acto definitivo. 

Esta distinci6n ademas, trae una consecuencia importante: s6lo los 
actos administrativos definitivos son los recurribles en via adminis
trativa de acuerdo al Articulo 85 de la Ley;· es decir, los recursos 
administrativos, de acuerdo a este Articulo, proceden contra todo acto 
administrativo que ponga fin a un procedimiento. Excepcionalmente, 
sin embargo, se admite que pueda intentarse un recurso administra
tivo contra un acto de tramite, cuando de acuerdo a los mismos 
terminos del Articulo 85, este acto imposibilite la continuaci6n del 
procedimiento, cause indefensi6n o prejuzgue como un acto definitivo, 
aun cuando, en si no sea un acto definitivo sino un acto de tramite. 

b. Actos creadores de derechos o que establecen 
obligaciones 

Otra distinci6n que la Ley preve respecto de los actos administra
tivos y que tambien se refiere a su contenido, es la que se refiere al 
acto creador de derechos subjetivos o de intereses personales y legi
timos a favor de los particulares, regulados en los Articulos 19, ordi
nal 29 y 82 de la Ley, y al acto administrativo que no crea derechos 
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o intereses personales, legitimos y directos a favor de particulares, 
tambien regulado en esos mismos Articulos 19, ordinal 29 y 82 de 
la Ley. Asimismo, segun el contenido, la Ley establece la posibilidad 
de que se trate de actos que en lugar de crear derechos a favor de 
particulares, lo que e:;;tablezcan sean obligaciones a cargo de particu
lares, y asi se los regula en el Articulo 70 de la Ley. 

C. Los actos administrativos segun la man if estaci6n de 
voluntad: actos administrativos expresos y tdcitos 

Sohre el acto administrativo tacito, vease lo expuesto en las pp. 225 y SS. de 
este libro. 

Por otra parte, tambien pueden clasificarse los actos administra
tivos, segun el tipo de manifestaci6n de voluntad. En efecto, la ma
nifestaci6n de voluntad que produce el acto administrativo, confor
me al Articulo 18, debe ser expresa y formal, conteniendo el acto una 
serie de requisitos que deben manifestarse por escrito. Por tanto, el 
acto administrativo que regula la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos, en principio, es un acto administrativo expreso 
formalizado segun el Articulo 18. Sin embargo, la Ley admite la 
figura de la manifestaci6n de voluntad tacita de la Administraci6n, 
derivada del silencio administrativo. Asi se establece expresamente 
en el Articulo 4 de la Ley Organica, cuando se preve que en los casos 
en los cuales un 6rgano de la Administraci6n Publica no resolviera un 
asunto o un recurso dentro de los lapsos que preve la misma Ley, y 
que estan consagrados para los asuntos o peticiones en los Articulo 5, 
60 y 67 y en materia de recursos administrativos en los Articulos 
91, 94 y 99, se considera que ha resuelto negativamente pudiendo el 
interesado intentar el recurso inmediato siguiente. ]?or tanto, la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos en el Articulo 4, con
sagra el acto administrativo tacito de contenido negativo, derivado 
del transcurso del tiempo, es decir, del silencio administrativo. 

D. Los actos administrativos segun su impugnabilidad: 
Los actos administrativos firmes 

En relaci6n a los actos firmes, vease Allan R. Brewer-Carias, "Las condiciones 
de recurribilidad de los actos administrativos en via contencioso-administrativa" en 
Revista del Ministef'io de ]usticia N9 54, Caracas 1966, p. 83 y ss.; y Allan R. 
Brewer-Carias, "El recurso contencioso-administrativo contra los actos de efectos in
dividuales" en el libro del Instituto de Derecho Publico, El conlf'ol furisdiccional 
de los Poderes Ptlblicos en Venezuela, Caracas 1979, p. 180. 

Vease lo expuesto en las pp. 213 y ss. y 363 y ss. de este libro. 

Otra clasificaci6n de los actos administrativos que resulta de la 
Ley, se refiere a la impugnabilidad o no de los actos administrativos, 
y asi se distingue el acto administrativo firme de aquel que no es 
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firme, porque afm puede ser impugnado. El acto que no es firme es 
el que puede ser impugnado, sea por via administrativa a traves de 
los recursos administrativos regulados en el Articulo 85 y siguientes, 
sea por via contencioso-administrativa. En cambio, el acto firme, 
es el acto que ya no puede ser impugnado por las vfas ordinarias de 
recurso, y sobre el cual el unico recurso que cabe, es el recurso de 
revisi6n. En ese sentido, el Articulo 97 de la Ley, al regular el recurso 
de revisi6n, sefiala que este s6lo procede contra los actos administra
tivos firmes, es decir, contra aquellos que no fueron impugnados en 
su oportunidad, y que vencidos los lapsos de impugnaci6n, son actos 
administrativos inimpugnables. 

E. Los actos administrativos segun su ejecucion 

Sohre los actos materiales, vease Allan R. Brewer-Carias, "Las condiciones de 
recurribilidad de los actos administrativos en via contencioso-administrativa" en Re-
1Jista del Ministerio de Justicia, NO 54, Caracas 1966, p. 83 y ss.; y Eloy Lares 
Martinez, Manual de Derecho Administrati1Jo, Caracas 1978, p. 126. 

Por ultimo, tambien en materia de clasificaci6n de los actos admi
nistrativos, debe sefialarse una clasificaci6n segun la ejecuci6n y asi 
se distingue el acto material de ejecuci6n, del acto administrativo 
formal. El Articulo 78 de la Ley, en efecto, habla de actos materiales 
de ejecuci6n que puedan menoscabar o perturbar los derechos de 
los particulares, los cuales no pueden realizarse sin que exista pre
viamente un acto administrativo que sirva de fundamento a dichos 
actos materiales. Puede decirse en este sentido, que el acto material 
de ejecuci6n previsto en el Articulo 78, se identifica con el acto de 
ejecuci6n que regula el Articulo 8 de la Ley. 
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II. LOS REQUISITOS DE VALIDEZ DE LOS 
ACTOS ADMINISTRATIVOS 

En general, sobre los requisitos de validez de los actos administrativos, vease 
Allan R. Brewer-Carias, Lu lnstiluciones Pund1111Unttdss d1l D11'1cbo Atlmmistr11-
ti110 y Z. Jurisprud1ncill V 1n1zoltlfltl, Caracas 1964, p. 121 y ss.; Eloy Lares Mar
tinez, M11nulll de DHecho Admmistrt11i110, Caracas 1978, p. 151 y ss.; Hildegard 
Rondon de Sanso, "Estudio Preliminar" en Ley Orglnica de Procedimientos Ad
ministrativos, EJV, Caracas 1981, p. 25 y ss.; Gustavo Urdaneta "Gufa de Lec
tura" en Ley Organic• d1 ProcedimiBntos Administrtllwos, EJV, Caracas 1981, p. 
71 y SS. 

La jurisprudencia en la materia puede verse en Allan R. Brewer-Carias, ]urispru
dencill de Z. Corte Suprem11 1930-1974 y Bstudios de DB1'1cbo Administrlllwo, 
Caracas 1975, Tomo IV, .Vol. I, p. 192 y ss. 

Corresponde ahora, analizar el segundo aspecto fundamental de 
Ja regulaci6n de los actos administrativos que trae la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos, relativo a los requisitos de va
lidez de los actos. La Ley sigue, en efecto, la clasificaci6n doctrinal 
tradicional al distinguir los requisitos de fondo de los requisitos de 
forma de los actos administrativos. Veamos separadamente estos 
diversos requisitos de validez que regula la Ley. 

1. LOS REQUISITOS DE FONDO 

En cuanto a los requisitos de fondo, la Ley, en diversas normas, 
establece una regulaci6n precisa de los cinco clasicos requisitos de 
fondo de los actos administrativos: la competencia, la base legal, el 
objeto, la causa o motivos y la finalidad del acto. Analicemos sepa
radamente estos diversos requisitos del acto. 

A. La competencia 

Sohre la competencia, vease Allan R. Brewer-Carias, lntroducciOn Ill Bstllllio d1 
l11 Org11niucion Administrt11i1111 V 1n1zoltlfltl, Caracas . 1978, pp. 62-88; Allan R.. Bre
wer-Carias, "Las Transacciones Fiscales y la indisponibilidad de la potestad y CQM· 
petencia tributaria" en Re11is111 d1 DH1cbo Tribultlrio, N9 18, Caracas 1967, pp. 
1-36. 

La jurisprudencia en la materia puede verse en Allan R.. Brewer-Car(as, Jurispru
dencill de Z. Cort• Supr11n11 1930-1974 y Bstllllios th DBf'Bcho Atlmmutrlllwo, 
Tomo III, Vol. I, Caracas 1976, p. 194 y ss.; y en Mary Ramos Fernandez, "Juris-
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prudencia Administrativa y Constitucional" en Revista de Derecho Publico N9 5, 
Caracas 1981, p. 116. 

La competencia es la aptitud de obrar de las personas que actuan 
en el campo del derecho publico, y particularmente, de los sujetos 
de derecho administrativo. La competencia, en esta forma, determina 
los limites entre los cuales pueden movilizarse los 6rganos de la 
Administraci6n Publica. De acuerdo a la jurisprudencia reiterada 
de la Corte Suprema de Justicia, la competencia en el campo del 
derecho publico, a diferencia de la capaddad como noci6n propia 
del derecho privado, es de texto expreso, por lo que s6lo puede ser 
ejercida cuando expresamente se establece en la Ley. Esto lleva 
normalmente al funcionario a justificar siempre su competencia 
cuando dicta un acto administrativo. Por otra parte, la competenda, 
normalmente, es de ejerdcio obligatorio para el funcionario y no 
puede renunciarse libremente, ni el funcionario puede desprenderse 
de ella, salvo que tenga una autorizaci6n legal expresa. Por eso, por 
ejemplo, la delegad6n s61o puede ser realizada cuando la Ley ex
presamente le atribuye esa competencia al fundonario. Por ultimo, 
la competenda es normalmente constitutiva del 6rgano que la ejer
dta. No es por tanto, una potestad del 6rgano ejercerla o no, sino 
que es de la esencia de ese 6rgano. 

Esta competencia puede ser atribuida en la Ley, por raz6n del 
territorio, de la materia, del tiempo o del grado o jerarquia que 
tiene el fundonario, de acuerdo a los diversos niveles de la orga
nizaci6n. 

La Ley Organica, en diversas normas, utiliza la palabra "admi
nistraci6n u 6rgano competente" u otras similares, para determinar 
la competencia como base de actuad6n de los 6rganos administra
tivos. Por ejemplo, el Articulo 3, al hablar de las obligaciones de los 
funcionarios publicos de tramitar los asuntos, indica que la misma 
abarca los asuntos cuyo conocimiento les corresponda. Esta expre
si6n, es sin duda, el signo de la competencia. Por otra parte, por 
ejemplo, el Articulo 6 habla de los funcionarios a quienes compete 
la tramitaci6n de un asunto, con lo cual tambien hay una referenda 
directa a la competencia, y el Articulo 12 habla de autoridad com
petente cuando regula los limites al poder discrecional. 

En cuanto a los Ministros y su competencia, el Articulo 59 habla 
de los Ministros a quienes corresponda la materia, indicando alli el 
principio de tma competencia por raz6n de la mateP,a. Esto . mismo 
se regula en el Articulo 16 al hacer ref erencia a la materia que corres
ponda a diversos 6rganos y exigirse, por ejemplo, en el caso de las 
Resoluciones Ministeriales que correspondan a mas de un Ministro, 
la necesidad de que la misma sea suscrita por aquellos a quienes con
ciema el asunto, con lo cual tambien hace una referenda a la com
petencia por raz6n de la materia. 
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Por su parte, el Articulo 18, ordinal 79 de la Ley, hace referencia 
a las desviaciones de la competencia, al exigir que, en caso de que 
el funcionario actue por delegaci6n, debe indicar exactamente el 
numero y fecha del acto de delegaci6n que confiri6 la competencia, 
indicandose, por tanto, expresamente, la necesidad de que el funcio
nario, cuando dicte el acto, en su manifestaci6n externa, deba justi
ficar su competencia. Es decir, deba indicarse la titularidad con que 
actuan los funcionarios o, en su caso, la delegaci6n que confiere la 
competencia. 

Asimismo, la competencia como requisito de validez de los actos 
administrativos, esta tambien establecida en forma indirecta en el 
Articulo 19, ordinal 4, que establece como vicio de nulidad ab
soluta de los actos administrativos, cuando hubiesen sido dictados 
por autoridades manifiestamente incompetentes, con lo cual se esta
blece, como requisito de validez de los actos, la competencia del 
titular del 6rgano que los dicta. 

Por .otra parte, el Articulo 36 de la Ley, al prescribir la inhibici6n, 
habla con precision de la competencia legalmente atribuida, con lo 
cual da la indicaci6n de que la competencia debe estar establecida 
en alguna Ley para poder ser ejercida por los funcionarios. 

B. La base legal 

La jurisprudencia sobre la base legal del aero puede consulrarse en Allan R. 
Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia 1930-1794 y E.rtu
dios de Derecho Administrativo, Tomo III, Vol. I, 1976, pp. 201-206. 

El segundo requisito de validez de los actos administrativos, es 
la base legal del acto que consiste en la necesaria concordancia entre 
las reglas que definen la competencia, es decir, los poderes de la 
Administraci6n con las situaciones de hecho necesarias para motivar 
la decisi6n. Es decir, todo acto administrativo debe ser dictado, 
aplicandose las reglas juridicas adecuadas, las cuales requieren de una 
interpretaci6n precisa, y que ademas, concuerden con la situaci6n 
de hecho que da origen al acto administrativo. La base legal del 
acto, por tanto, es la norma o normas del Ordenamiento Juridico 
que autorizan la actuaci6n administrativa en relaci6n a un caso 
concreto especifico. Esta base legal del acto constituye lo que se 
denominan los supuestos legales o los fundamentos legales del acto. 
Como base legal, ademas de constituir un requisito de fondo, debe 
condicionar la motivaci6n como requisito de forma, en el sentido de 
que esta debe expresar los fundamentos legales del acto tal como lo 
exigen el Articulo 9 y el ordinal 59 del Articulo 18 de la Ley. 

Se trata, por tanto, de un requisito de fondo de los actos adminis
trativos. No puede dictarse ningun acto administrativo sin que tenga 
una base legal, es decir, sin que tenga una fundamentaci6n en el 
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Ordenamiento Juridico, y esto derivado ademas, del sefialado prin
cipio de la competencia. Es decir, si la competencia no puede presu
mirse, sino que tiene que ser de derecho estricto y expreso, s6lo 
cuando el Ordenamiento Jurldico autorice la actuaci6n, el funcio
nario publico puede actuar y s6lo puede actuar de acuerdo a las 
normas que se establecen en relaci6n a las situaciones de hecho que 
se presenten para adoptar la decision concreta. 

C . La causa o motivo 

Sohre los motivos de los actos administrativos, vease Allan R. Brewer-Carlas, 
Fundamentos de la Administraci6n Publica, Caracas 1980, Torno I, p. 206 y ss.; 
Allan R. Brewer-Carlas, "Los Lfmites al Poder Discrecional de las Autoridades 
Administrativas" en Revista de la Fac1,ltad de Derecho, UCAB, NQ 2, Caracas 
1966, p. 9 y ss.; Allan R. Brewer-Carlas, "Consideraciones sobre la distinci6n entre 
la causa de Jos actos administrativos y la motivaci6n como requisito de forma 
de los mismos" en Revista de la Facultad de Derecho, UCV, NQ 49, Caracas 1971, 
p. 233 y SS. 

La jurisprudencia sobre la causa de los actos administrativos puede consultarse 
en Allan R. Brewer-Carlas, ]urisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Es
tudios de Derecho Administrativo, Torno III, Vol. I, Caracas 1976, pp. 206-212, 
y en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Administrativa y Constitucional" en 
Revista de Derecho Publico, NQ 1, Caracas 1980, p. 136; NQ 2, Caracas 1980, 
p. 115; NQ 7, Caracas 1981, p. 149. 

Vease Jo expuesto en las pp. 45 y ss. de este Jibro. 

El tercer requisito de fondo de los actos administrativos, es el 
elemento causa, es decir, los motivos que provocan la actuaci6n ad
ministrativa. En efecto, la Administraci6n, cuando dicta un acto 
administrativo, no puede actuar caprichosamente sino que tiene que 
hacerlo, necesariamente, tomando en consideraci6n las circunstancias 
de hecho que se corresponden con la base o fundamentaci6n legal 
que autorizan su actuaci6n. Por tanto, puede decirse que, en general 
todo acto administrativo, para que pueda ser dictado, requiere que 
el 6rgano tenga competencia; que una norma expresa autorice la 
actuaci6n; que el funcionario interprete adecuadamente esa norma; 
que constate la existencia de una serie de supuestos de hecho del 
caso concreto, y que esos supuestos de hecho concuerden con la 
norma y con los presupuestos de derecho, y todo ello es lo que 
puede conducir a la manifestaci6n de voluntad que conduce al 
acto administrativo. En tal sentido, los presupuestos facticos o los 
supuestos de hecho del acto administrativo, son la causa o motivo 
de que, en cada caso, el acto se dicte. 

El problema de la causa o motivo de los actos administrativos, se 
resuelve, por tanto, si se busca la raz6n justificadora del acto; es 
decir, las circunstancias de hecho que en cada caso autorizan a que 
un acto administrativo se dicte. La determinaci6n del elemento 
causa entonces, viene dada por la contestaci6n a la pregunta dpor 
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que se dicta el acto? Y resulta que siempre la respuesta estani 
ubicada en una serie de circunstancias de hecho que se integran 
como elementos del acto administrativo, a traves de esta noci6n 
de causa. 

En definitiva, por tanto, la causa o motivos del acto administra
tivo, esta configurada por las situaciones de hecho que autorizan la 
actuaci6n del funcionario y que coinciden con las previstas en los 
supuestos de hecho que motivan legalmente la actuaci6n. 

En este sentido, la Ley- Organica de Procedimientos Administra
tivos regula en varias normas la necesidad de existencia de estos 
supuestos o situaciones de hecho que conforman los motivos o causa 
del acto administrativo. Por ejemplo, en el Articulo 9 cuando 
prescribe la motivaci6n, exige que esta motivaci6n haga referenda 
a los hechos y a los fundamentos legales del acto, es decir, a los 
supuestos de hecho y de derecho; en otros terminos, a la causa o mo
tivo y a la base legal del acto. Asimismo, el Articulo 12 de la Ley 
Organica, al regular los limites al poder discrecional, establece que 
la decision que contiene el acto que se dicta, debe tener necesaria
mente una adecuaci6n con el supuesto de hecho que autoriza la ac
tuaci6n, y este supuesto de hecho que regula el Articulo 12, es 
precisamente el elemento causa. 

Asimismo, cuando se prescriben los requisitos de forma en el Ar
ticulo 18 de la Ley y se dice en el ordinal 59 que el acto debe 
contener una expresi6n sucinta de los hechos, la Ley esta refirien
dose a la motivaci6n como un requisito de forma que consiste en la 
expresi6n formal de los motivos, es decir, de las situaciones de hecho 
o causa de los actos administrativos. 

Este requisito de fondo de Jos actos administrativos, es quizas, 
uno de los mas importantes que se preven para el control de la lega
lidad de los actos administrativos. La Administraci6n, insistimos, 
para dictar un acto administrativo tiene que partir de la existencia 
de unos supuestos o circunstancias de hecho que justifiquen su 
actuaci6n, pero a los efectos de que no se convierta en arbitraria la 
actuaci6n del funcionario, la Administraci6n esta obligada, en pri
mer lugar, a comprobar adecuadamente los hechos, y en segundo 
lugar, a calificarlos adecuadamente para subsumirlos en el presu
puesto de derecho que autoriza la actuaci6n. Esto obliga, por tanto, 
a la Administraci6n, a realizar, no s6lo una labor de constatar la 
existencia de los presupuestos de hecho sino de probarlos y califi
carlos adecuadamente. No puede la Administraci6n presumir los 
hechos ni, por tanto, dictar actos fundados en hechos que no ha 
comprobado, porque podrla suceder alli que el hecho no exista o 
que este inadecuadamente configurado, y podrla el acto estar viciado 
por £also supuesto. 

La necesidad de comprobar los hechos como base de la acci6n 
administrativa y del elemento causa, esta establecida expresamente 
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por ejemplo en el Articulo 69 de la Ley: alli se establece que en los 
procedimientos sumarios, la Administraci6n esta obligada a compro
bar de oficio "la verdad de los hechos y demas elementos de juicio 
necesarios para el esclarecimiento del asunto". Por tan to, en los 
procedimientos administrativos, la Administraci6n tiene la carga de 
la prueba de los presupuestos de hecho, es decir, de la causa y 
motivos del acto. Por supuesto, los particulares tambien pueden 
probar estos hechos, y asi el Articulo 58 de la Ley establece que los 
hechos que se consideren relevantes para la decisi6n de un procedi
miento, pueden ser objeto de todos los medios de pruebas que esta
blecen tanto el C6digo Civil, como el C6digo de Procedimiento 
Civil, asi como el C6digo de Enjuiciamiento Criminal y otras Leyes 
especiales. 

Por tanto, debe sefialarse que la comprobaci6n de la causa, tiene 
que consistir, normalmente, en la constataci6n o apreciaci6n de los 
hechos, por lo que la falsedad de los hechos o su err6nea apreciaci6n 
configura un vicio en la causa. 

Sohre la prueha en el procedimiento administrativo, vease lo expuesto en las 
pp. 313 y ss. de este lihro. 

La causa o motivo como requisito de fondo de los actos admi
nistrativos, en todo caso, como lo veremos maf> adelante, debe dis
tinguirse de la motivaci6n, es decir, de la necesidad de expresi6n 
formal de los motivos de los actos administrativos. La necesidad 
formal de la motivaci6n, considerada esta como requisito de forma, 
consiste en que el acto debe tener una necesaria expresi6n de los 
motivos, de la causa, es decir, de los presupuestos de hecho, asi 
como de los presupuestos de derecho que motivan la actuaci6n de 
la Administraci6n. 

Sohre la motivaci6n vease lo expuesto en las pp. 158 y ss. de este lihro. 

D. El objeto o contenido 

EI cuarto de los requisitos de fondo y de validez de los actos 
administrativos, es el objeto o contenido del acto; es decir, el 
efecto practico que con el acto administrativo se pretende: por 
ejemplo, el nombramiento de un funcionario, el decomiso de un 
bien. En cuanto al objeto, como en relaci6n a todo acto juridico, 
en el acto administrativo debe ser determinado o determinable, 
debe ser posible y debe ser licito. En la Ley Organica de Proce
dimientos Administrativos, diversas normas regulan el objeto de los 
actos administrativos. 

En primer lugar, en relaci6n al objeto del acto y a sus requisitos, 
puede decirse que el Articulo 19, ordinal 39 los establece al sefialar 
como viciado de nulidad absoluta, todo acto administrativo cuyo 
contenido u objeto sea imposible o sea de ilegal ejecuci6n. Por 
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tanto, cuando el objeto del acto es en si mismo un delito o sea 
de imposible ejecuci6n, el acto admini"Strativo se considera viciado 
de nulidad absoluta. En esta norma, por tanto, indirectamente, se 
prescribe los requisitos del objeto del acto en el sentido de que 
debe ser posible y licito, a lo cual habria que agregar como requi
sito general del objeto, que el acto sea determinado o determinable. 

Pero ademas de los requisitos genericos del objeto del acto 
admini"Strativo, en cuanto al contenido del mismo, la Ley prescribe 
otros elementos formales. Por ejemplo, el Articulo 62 exige que el 
acto administrativo definitivo, es decir, que decida un asunto, obli
gatoriamente debe resolver todas las cuestiones que hubiesen sido 
planteadas, tanto inicialmente como durante la tramitacion. Por 
tanto, en cuanto al contenido del acto definitivo la Adininistraci6n 
no puede eludir su decisi6n sobre alg6.n asunto planteado, sino que 
necesariamente tiene que considerar en el acto y, por tanto, tienen 
que formar parte de su contenido, todos los asuntos que hubiesen 
sido planteados por los particulares o por la propia Administra
ci6n, tanto inicialmente como durante la tramitaci6n del procedi
miento. 

Asimismo, ademas de regular el contenido de la decision en el 
procedimiento constitutivo del acto definitivo, en el Articulo 62, 
en los Artlculos 88 y 89 de la Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos se regula cual debe ser el contenido de la decision o de 
los actos administrativos, cuando estos resuelvan un recurso admi
nistrativo. La Ley establece, asi, en el Articulo 89, que el 6rgano 
administrativo que conozca de un recurso administrativo, debe re
solver tambien todos los asuntos que se sometan a su consideraci6n 
dentro del ambito de SU competencia, 0 que surjan con motiVO 
del recurso, aun cuando no hayan sido alegados por los interesados. 
En este caso, se observa que tambien la Ley prescribe obligato
riamente un contenido de los actos administrativos que decidan 
recursos administrativos. 

E. La finalidad 

Sohre la finalidad de los actos administrativos, vease Allan R. Brewer-Cadas, 
'fmites al Foder discrecional de las autoridades administrativas" publicado en 

,Jlf"udencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Adminis
trativo, Tomo I, Caracas 1975, p. 28 y ss. 

La jurisprudencia sobre el tema puede consultarse en la misma obra, Tomo III, 
Vol. I, Caracas 1976, pp. 200-201. 

v ease lo expuesto en la p. 48 de este libro. 

El quinto de los requisitos de fondo del acto administrativo, es 
la finalidad, pues, toda actividad administrativa en el Estado Mo
demo, esta condicionada por la Ley, siempre, a la consecuci6n de 



determinados resultados. Por tanto, la Administraci6n tiene que ce
fiirse obligatoriamente a los fines prescritos en la Ley, y no puede 
la Administraci6n buscar resultados distintos a los perseguidos por 
el legislador, pues la Ley lo que prescribe es el logro de determinado 
y predso fin. Por tanto, asi como el elemento causa de los actos 
administrativos se busca preguntando dpor que se dicta el acto? 
el elemento fin de! acto administrativo se obtiene preguntando 
dpara que se dicta el acto? 

Ahora bien, precisamente, la determinaci6n de este fin del acto 
es, sin duda, una de las conquistas fundamentales del Estado de 
Derecho, es decir, la exigencia de que la Administraci6n cuando 
dicte el acto, se ajuste al fin prescrito en la norma. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos consagra in
directamente este rec;_uh;ito de la finalidad, tanto de los actos ad
ministrativos como del procedimiento. En efecto, al regular en el 
Articulo 12 los limites al poder discrecional, hace referencia al fin 
de los actos administrativos, como requisito de fondo, al prescribir 
que la decision o acto administrativo debe tener una precisa ade
cuaci6n con los fines de la norma. Es decir, debe estar ajustado 
a los fines de la norma juridica, por lo que se presume que todo 
acto administrativo, cuando se dicta por un funcionario, tiene siem
pre un fin preciso en alguna norma que integra el Ordenamiento 
Juridico. 

Asimismo, puede decirse que la Ley prescribe que debe haber 
una finalidad del procedimiento prevista en las normas que regulan 
los procedimientos, y por eso hace responsable al funcionario en 
aquellos casos en que distorsione el fin del procedimiento. Asi, en 
el Articulo 3 se establece el derecho de los particulares a reclamar 
ante el superior jerarquico, de la distorsi6n de cualquier procedi
miento; y en el Articulo 100 se regula la sanci6n que se puede 
imponer a los funcionarios en caso de distorsi6n de cualquier dis
posici6n, procedimiento, tramite o plazo establecidos en la Ley, 
con lo cual se confirma, en el derecho positivo, la existencia de 
este quinto elemento de fondo de los actos administrativos que es 
la finalidad. 

2 . LOS REQUISITOS DE FORMA 

Sohre los requisitos de forma, vease la jurisprudencia en Allan R. 'Brewer-Carias, 
]urisprudencia de la Corte S11prema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administra
tivo, Torno Ill, Vol. I, Caracas 1976, pp. 212-223; y en Mary Ramos Fernandez, 
"Jurisprudencia Administrativa y Constitucional" en Revista de Derecho Publico, 
NQ 3, Caracas 1980, p. 128. Vease la doctrina administrativa en Doctrina de la 
Procuradurla General de la Republica 1979. Caracas 1980, p. 27. 

Pero ademas de los requisitos de fondo, la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, hace tambien referencia a los re-
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quisitos de forma de las actos administrativos. En general, estos 
requisitos de forma pueden clasificarse en tres grandes grupos: en 
primer lugar, las formalidades procedimentales del acto; en segundo 
lugar, la motivaci6n del acto, y en tercer lugar, las requisitos con
cernientes a la manifestaci6n externa o exteriorizaci6n del acto 
administrativo (formas). 

A. Las f ormalidades procedimentales 

En cuanto a la formaci6n de la voluntad en los 6rganos colegiados, vease: Adria
no Carmona Romay, "Teorla jurldica sobre la formaci6n de la voluntad en los 
organismos colegiados" en Revista de la Facultad de Derecho, Universidad del Zu
lia, Maracaibo, 1962, pp. 11-30 y Dictamenes de la Consultoria Juridica 1969-
1976, Contralorfa General de la Republica, Torno N, 1979, p. 70 y ss. 

La jurisprudencia sobre el tema puede verse en Allan R. Brewer-Carias, Juris
prudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, 
Torno III, Vol. I, Caracas 1976, p. 143 y ss.; y en Mary Ramos Fernandez, "Ju· 
risprudencia Administrativa y Constitucional" en Revista de Derecho Publico, NQ 
5, Caracas 1981, p. 118. 

Vease lo expuesto en las pp. 180 y ss. de este libro. 

En cuanto a las formalidades procedimentales, uno de las prin
cipios que regula la Ley -Organica, es el principio del formalismo, 
y tratandose de una Ley reguladora del Procedimiento Administra
tivo, se erige, por tanto, coma requisito de forma del acto, la nece
sidad de que la Administraci6n, en su actuaci6n, se cilia exactamente 
a las prescripciones de la Ley Organica y, en particular, a las forma
lidades procedimentales que prescribe. Asi, en efecto, el Articulo 
19 de la Ley exige que la actividad de la Administraci6n se ajuste 
a las prescripciones de la Ley; y tambien, el Articulo 12 sefiala que, 
aun en los casos en que se trate de un acto administrativo dictado 
en ejercicio de un poder discrecional, deben cumplirse los tramites, 
requisitos y formalidades necesarios para su validez y eficacia, con
figurandose, por tanto, el procedimiento y las formalidades y tra
mites, como un requisito de forma de los actos administrativos. 

Asimismo, el Articulo 19, ordinal 4, cuando prescribe la nulidad 
absoluta como sanci6n a ciertos vicios de los actos administrativos, 
establece que procede en los casos en los cuales se hayan dictado 
los actos, con prescindencia total y absoluta del procedimiento 
legalmente establecido, con lo cual se confirma la necesidad de que 
los actos se adect'.ten al procedimiento que la Ley regula. 

Mas adelante se analizaran las diversas normas, requisitos, tra
mites y formalidades que conforman el procedimiento administra
tivo previsto en la Ley Organica, por lo que aqui interesa destacar 
es que el primer requisito de forma de los actos administrativos 
regulado en la Ley, es la necesaria adecuaci6n de la formaci6n de 
la voluntad al procedimiento legalmente pautado; procedimiento es
tablecido no solo para la formaci6n de los actos administrativos, 
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denominado tambien "procedimiento constitutivo" de los actos, sino 
tambien el procedimiento legalmente pautado para la impugnaci6n 
de los actos administrativos en via administrativa; es decir, el lla
mado procedimiento de impugnaci6n de los actos administrativos. 
En este sentido, puede decirse sin duda que, precisamente, una 
de las finalidades de la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos, es regular las formalidades del procedimiento administra
tivo que debe seguirse en la formaci6n de los actos administra
tivos. 

B. La motivacion 

Sohre la motivaci6n de los actos administrativos, vease Allan R. Brewer-Cadas, 
"Consideraciones sobre la distinci6n entre la causa de los actos administrativos y 
la motivaci6n como requisito de forma de los mismos", en Revista de la Pacultad 
de Derecho, UCV, N9 49, Caracas 1971, p. 233 y ss.; Hildegard Rond6n de 
Sans6, "La motivaci6n de los actos administrativos" en Af'chivo de Def'echo PubUco 
y Ciencias de la Administraci6n", Vol. II, Caracas 1970-71, pp. 199-238; Hilde
gard Rond6n de Sans6, "Analisis Cdtico de la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos" en Revista del Conseio de la Judicatuf'a, N9 22, Caracas 1981, p. 
19; Hildegard Rond6n de Sans6, "Estudio Preliminar" en Ley 0f'ganica de Pf'O· 
cedimientos Administrativos, EJV, Caracas 1981, p. 37. 

La jurisprudencia sobre el tema puede consultarse en Allan R. Brewer-Cadas, 
"La motivaci6n de los actos administrativos en la Jurisprudencia Venezolana" en 
Revista de la Pacultad de Def'echo, N9 33, UCV, Caracas 1966, pp. 151-166; 
Allan R. Brewer-Carias, JurisP,.udencia de la Cof'te Sup,.ema 1930-1974 y Es
tudios dP Def'echo Administrativo, Torno III, Vol. I, Caracas 1976, pp. 223-268; 
y en la secci6n a cargo de Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Administrativa 
y Constitucional" en Revista de Def'echo Publico, N9 1, Caracas 1980, pp. 137-
140; N9 2, Caracas 1980, pp. 115-117; N9 3, Caracas 1980, p. 129 y ss.; N9 4, 
Caracas, 1980, p. 141; N9 5, Caracas 1981, pp. 119-121; N9 6, Caracas 1981, pp. 
148-151; y N9 7, Caracas 1981, p. 150. 

En cuanto a la doctrina administrativa, vease Doctf'ina de la Pf'OCUf'adUf'la Genef'al 
de la Republica 1964, Caracas 1965, pp. 30-31; idem 1968, Caracas 1969, p. 9 
y ss.; ibidem, 1969, Caracas 1970, pp. 23-24; ibidem, 1973, Caracas 1974, pp. 92, 
334, 393; ibidem, 1974, Caracas 1975, p. 117. 

Vease lo expuesto en las pp. 101 y ss.; 122 y ss. y 182 y ss. de este libro. 

Ademas de la regulaci6n generica del procedimiento administrativo 
y sus diversos tramites y formalidades, pueden distinguir-se otros 
requisitos de forma que regula la Ley con precisi6n, y entre ellos 
esta la necesidad de que el acto administrativo este motivado, es 
decir, la motivaci6n de los actos administrativos. 

Este requisito de la motivaci6n ha sido establecido expresamente 
en el Articulo 9 de la Ley Organica, con caracter general, al pres
cribir que todos los actos administrativos de caracter particular, es 
decir, de efectos particulares, deberan ser motivados exceptp los 
de simple tramite, o salvo disposici6n expresa de la Ley, y a tal 
efecto, agrega el Articulo 9, en esa motivaci6n deben hacer refe
rencia a los hechos y a los fundamentos del acto. 
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La Ley Organica de Procedimientos Administrativos al establecer 
en esta forma la obligaci6n general de motivar los actos adminis
trativos, ha variado substancialmente la tradici6n jurisprudencial 
que venia delineandose en los ultimos afios. Se in-siste, la Ley ha 
establecido con caracter general que, todo acto administrativo de 
efectos particulares tiene que ser motivado, y las tmicas excepcio
nes se refieren a los actos de simple tramite y a los acto respecto 
de los cuales, por disposici6n expresa de la Ley, este excluida la 
motivaci6n. 

La jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia desde hace 
varias decadas, venia exigiendo el requisito de la motivaci6n, como 
un requisito de forma de los actos, en el sentido de que ciertos actos 
administrativos, formalmente, debian expresar tanto la causa o mo
tivo que los inspiraba como los supuestos legales o la base legal 
del acto; es decir, debian estar suficientemente razonados. Esta 
motivaci6n se exigia, en primer lugar, respecto de los actos admi
nistrativos discrecionales; en segundo lugar, respecto de los actos 
administrativos sancionatorios; y en tercer lugar, respecto de los 
actos que impusieran obligaciones o que restringieran en alguna 
forma lqs derechos de los particulares. Este principio general se 
formulaba, ademas, en general, salvo que por expresa autorizaci6n 
legal, se excluyera que un determinado acto de esos tipos debia 
ser motivado. Asi sucede, por ejemplo, en materia de la Ley general 
de Bancos y otros lnstitutos de Credito, en la cual se establece, 
expresamente en su Articulo 11 que la negativa de autorizaci6n 
de funcionamiento de una empresa bancaria no requiere de moti
vaci6n. 

La jurisprudencia, por tanto, no habia establecido la necesidad 
de la motivaci6n para todos los actos administrativos, sino que, 
basicamente, la establecia para los actos sancionatorios y los que 
restringieran los derechos de los particulares y, tambien, para los 
actos discrecionales, ya que el control de los motivos en los actos 
discrecionales s6lo podia hacerse en la medida en que estos actos 
fueran motivados; es· decir, lo motivos fueran exteriorizados. 

La Ley Organica, sin embargo, ahora ha formulado el principio 
con una amplitud y generalidad mayores, pues exige la motiva
ci6n en todo caso, y s6lo cuando la Ley expresamente excluya la 
obligaci6n de motivar, es que esta no es necesaria en los actos 
administrativos. Sin duda, este requisito de la motivaci6n resulta 
innecesario en muchos actos administrativos. 

En cuanto a las formalidades de la motivaci6n, ciertamente no 
se requiere que el acto contenga una exposici6n detallada y ana
litica de todo cuanto concieme al mismo, pero eso no implica que 
no sea necesario que el acto, como lo exige el Articulo 9 de la 
Ley, haga referencia a los hechos y a los fundamentos legales del 
acto, o como lo exige el Articulo 18, ordinal 59, que el acto contenga 
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una expres10n sucinta de los hechos, de los fundamentos legales 
pertinentes y, ademas, de las razones que hubiesen sido alegadas. 
De acuerdo a esta norma, por tanto, la motivaci6n va mas alla 
de la sola expresi6n suscinta de hechos y de fundamentos legales, 
y exige que el funcionario analice las razones que hubiesen sido 
alegadas. En este sentido, por ejemplo, cuando el Artfculo 62 exige 
que el acto administrativo que decida el asunto, tiene que resolver 
todas las cuestiones que se hubiesen planteado, tanto inicialmente 
como durante la tramitaci6n, implica que deben expresarse esas 
razones que hubiesen sido alegadas por los interesados y si las 
mismas se acogen o no por la autoridad administraiva. 

C . La exteriorizaci6n del acto 

Por ultimo, dentro de los requisitos de forma de los actos admi
nistrativos, ademas de la formalidad procedimental y de la moti
vaci6n, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos pres
cribe determinadas formas en cuanto a la exteriorizaci6n de los 
actos administrativos. 

En este sentido la Ley Organica, en principio, regula la manifes
taci6n expresa de voluntad de la Administraci6n, y por tanto, exige 
que, como principio general, el acto administrativo sea expreso, y 
ademas deba estar revestido de la formalidad legal de constar por 
escrito, siendo este elemento escrito, una de las garantias funda
mentales de los particulares para poder ejercer su derecho a la 
defensa. Por tanto, asi como la motivaci6n es un requisito formal 
basico para el ejercicio de este derecho a la defensa, tambien la 
exteriorizaci6n formal del acto que conlleva la motivaci6n, debe 
considerarse como un requisito de validez de los actos y como un 
requisito para el ejercicio del derecho de la defensa. 

El Articulo 18 de la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos, ha establecido por primera vez con caracter general en el 
ordenamiento p~itivo venezolano, los requisitos que debe contener 
el acto administartivo en su formulaci6n expresa. Dicho Articulo, 
en efecto, prescribe diversas formas que son obligatorias cuando 
se exteriorice un acto administrativo por escrito, al indicar que ne
cesariamente debe contener lo siguiente: Primero, el nombre del 
Ministerio u organismo al cual pertenece el 6rgano que dicte 
el acto; segundo, el nombre del 6rgano que emite el acto; tercero, 
el lugar y fecha donde el acto es dictado; cuarto, el nombre de la 
persona u 6rgano a quien va dirigido; quinto, la expresi6n suscinta 
de los hechos y de las razones que hubiesen sido alegados y de los 
Jundamentos legales del acto; sexto, la decision correspondiente, si 
fuera el caso; septimo, el nombre del funcionario 0 funcionarios 
que lo suscriben, con indicaci6n de la titularidad con que actuen 
e indicaci6n expresa, en caso de actuar por delegaci6n, del numero 
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y fecha del acto de delegaci6n que confiri6 la competencia; y octavo, 
el sello de la Oficina. 

La Ley exige, ademas, que el original del respectivo instrumento 
debe contener la firma aut6grafa del o de los funcionarios que lo 
suscriben, y s6lo en los casos en los cuales la frecuencia de ciertos 
actos lo justifique se podra disponer, mediante Decreto del Presi
dente de la Republica, que la firma de los funcionarios sea estam
pada por medios mecanicos que, en todo caso, deben ofrecer las 
garantias de seguridad necesarias. 

En esta forma, la Ley ha prescrito los requisitos de forma del 
acto expreso, y exige que estos actos administrativos contengan todos 
estos elementos en su exteriorizaci6n formal. Pero la Ley, sin duda, 
no s6lo regula los actos administrativos expresos, sino que tambien 
regula los actos administrativos tacitos. En efecto, cuando en el 
Articulo 4 establece que vencidos determinados lapsos sin que 
se resuelvan los asuntos o recursos, se considerara que la Admi
nistraci6n ha resuelto negativamente, la Ley esta consagrando el 
acto administrativo tacito, es decir, la manifestaci6n de voluntad 
derivada del silencio administrativo con efectos negativos. De acuer
do a esta norma, puede decirse que legalmente se presume que una 
vez transcurido un lapso sin que exista una decision concreta, surge 
un acto administrativo que es un acto denegatorio de lo solicitado. 
La Ley, por supuesto, en estos casos, no prescribe forma alguna 
de los actos tacitos, sino s6lo el transcurso del lapso, como condi
ci6n para que se produzca esta decision administrativa tacita ne
gativa derivada del silencio administrativo, y todos esos lapsos pre
vistos en dias, tanto para las solicitudes, en los Articulos 5, 60 y 67 
de la Ley, como para los recursos administrativos en los Articulos 
90, 91, 94 y 99 de la Ley, deben contarse en dias habiles conforme 
lo exige el Articulo 42 de la, misma Ley. En esta forma, el silencio 
administrativo, es decir, la inactividad adminii;trativa produce, de 
acuerdo al Articulo 4, un efecto jurldico, es decir, el efecto de 
denegar la petici6n 0 el recurso formulado, a los solos efectos de 
garantizar los derechos e intereses del administrado, particularmen
te su derecho a la defensa. 
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III. LA INVALIDEZ DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

En general, sobre la ilegalidad de los actos administrativos, vease Allan R. Bre
wer-Carias, Las Inslitucio1111s Pundamentales tlel Derecho Atlmmiskatwo 'J la Ju
risprutlencia Ve1111zolana, Caracas 1964, pp. 58-93; Allan R. Brewer-Carias, "Con
sideraciones sobre la ilegalidad de los actos administrativos en el Derecho Vene
zolano" en Re11ista tle Atlministraci6n P#blica, N9 43, Madrid 1964, p. 427 y ss.; 
Allan R. Brewer Carias, "El recurso contencioso-administrativo contra los actos 
de efectos individuales" en el libro del Instituto de Derecho Publico El conkol 
iuristliccional tle los Potleres P#blicos en Venezuela, Caracas 1979, pp. 182 a 191; 
Eloy Lares Martinez, Manual tle Derecho Atlministrati110, Caracas 1978, pp. 187-
200; Lubin Maldonado "Lineamientos formales de la teoda de la ilegalidad" en 
Re11ista de la Pacultatl tle Derecho, ULA, N9 11, Merida, 1965, pp. 137-183. 

La jurisprudencia sobre los. vicios de los actos administrativos, vease en Allan R. 
Brewer-Carias, ]urisprutlencia de la Corte Suprema tle ]usticia 1930-1974 'J Estutlios 
de Derecho Atlministrati1101 Tomo IV, Vol. I, Caracas 1976, pp. 307-350. 

Los actos administrativos son invalidos cuando ban violado una 
norma constitucional o legal o cuando no cumplen Ios requisitos de 
validez mencionados. En estos casos, el acto administrativo esta 
viciado de nulidad absoluta o anulabilidad, y es susceptible de ser 
impugnado tanto en via administrativa como en via contencioso
admini'$trativa. En todos estos casos podria decirse que el acto esta 
viciado por contrariedad al derecho y es susceptible de ser anulado. 
La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, en esta mate
ria, le ha dado una amplia regulaci6n a los vicios de Ios actos 
administrativos, y conforme a sus regulaciones pueden distinguirse 
tres causas de invalidez de los actos administrativos: Ia violaci6n del 
derecho, los vicios de fondo de. los actos y por ultimo, los vicios de 
forma. Veamos separadamente estos diversos vicios o causas de in
validez. 

1. LA CONTRARIEDAD AL DERECHO 

En primer lugar, los actos administrativos son invalidos y pueden 
ser anulados, por violaci6n del ordenamiento jurfdico que rige la 
actuaci6n administrativa, es decir, por violaci6n de algunas de las 
fuentes del derecho administrativo. La "contrariedad al derecho" 
conforme a Ia terminologia del articulo 206 de la Constituci6n, es 
asi Ia primera de las causas de invalidez de los actos. 
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Pueden distinguirse dos grandes v1c10s de los actos administra
tivos, derivados de esta contrariedad al derecho: el vicio de in
constitucionalidad, cuando el acto viole directamente la Constitu
ci6n, o el vicio de ilegalidad propiamente dicho, que se produce 
cuando el acto vulnere una Ley u otro cuerpo normativo de rango 
legal o sublegal. 

A . Los vicios de inconstitucionalidad 

En particular, vease Allan R. Brewer-Carias, El control de la constitucionalidad 
de los actos estatales, Caracas· 1977, pp.131-142. 

Sohre la reserva legil, vease lo expuesto en las pp. 38 y ss. de este libro. 

El vicio de inconstitucionalidad de los actos administrativos se 
produce cuando un acto vulnere directamente una norma, un prin
cipio o un derecho o garantia establecido en la Constituci6n. En 
esos casos, el acto seria inconstitucional y susceptible de ser anulado. 

Ahora bien, esta vulneraci6n de la Constituci6n puede producirse 
en d_os supuestos: cuando se viola una norma sustantiva del texto 
fundamental, como la cfue garantiz.a una libertad publica.; o cuando 
se viola una norma atributiva de competencia a los 6rganos esta
tales, en cuyo caso estariamos en presencia de un acto viciado de 
incompetencia, aun cuando de orden constitucional. En este ultimo 
supuesto, se trataria de un vicio de fondo, la incompetencia, que 
analizaremos mas adelante. 

Interesa ahora retener, solo, los otros casos de violaci6n directa 
de normas sustantivas de la Constituci6n, particularmente, las que 
consagran los derechos y garantias. En efecto, cualquier acto admi
nistrativo que vulnere directamente una garantia constitucional es 
un acto inconstitucional. Por ejemplo, la detenci6n de una persona 
sin que haya orden escrita y sin que el detenido sea encontrado 
infraganti, es una vulneraci6n del Articulo 60, ordinal 19 de la 
Constituci6n; el acto administrativo que sea discriminatorio, es de
cir, que sea contrario a la igualdad, seria violatorio del Artfculo 61 
del texto fundamental. Por tanto, cualquier acto administrativo de 
efectos particulares que viole directamente la Constituci6n, es un 
acto viciado de inconstitucionalidad y si se trata de la violaci6n 
de alguna garantia constitucional, el Articulo 46 del texto fun
damental declara expresamente dicho acto como nulo y a los · fun
cionarios que los dicten, responsables penal, civil y administrativa
mente. Este Articulo, en efecto sefiala: "todo acto que viole o 
menoscabe los derechos garantizados por esta Constituci6n, es nulo 
y los funcionarios que los ejecuten incurren en responsabilidad pe
nal, civil y administrativa". En este caso, es la propia Constituci6n 
la que esta sancionando con la nulidad, directamente, cualquier acto 
que viole una garantia constitucional, y en los t~os del AI-
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ticulo 19, ordinal l 9 de la Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos, son nulos de nulidad absoluta, los actos administrativos 
"cuando asi este expresamente determinado por una norma consti
tucional o legal". Por tan to, los actos violatorios de normas o garan
tias constitucionales, son nulos de nulidad absoluta. 

Dentro de los vicios de inconstitucionalidad de los actos admi
nistrativos, vinculados a la regulaci6n de los derechos y garantfas 
constitucionales, esta la violaci6n de la reserva legal. En efecto, la 
Constituci6n, a lo largo de su normativa, reserva a la Ley formal 
diversas materias, y entre ellas, la limitaci6n o regulaci6n de los 
derechos y garantias constitucionales; la creaci6n de infracciones y 
sanciones; y la creaci6n o modificaci6n de contribuciones o tributos. 
Los dos ultimos supuestos han sido recogidos por la Ley Orgamca 
de Procedimientos Administrativos, y haremos referencia a ellos al 
hablar de los vicios de ilegalidad. En cuanto a la limitaci6n, restric
ci6n o regulaci6n de los derechos constitucionales, todas las normas 
pertinentes de los Articulos 43 y siguientes del texto fundamental, 
las reservan a la Ley o a actos con rango y valor de Ley, por' lo 
que todo acto administrativo que liinite o regule directamente un 
derecho o garantia constitucional, es nulo en los terminos del Ar
ticulo 46 de la Constituci6n, con vicio de nulidad absoluta conforme 
al ordinal l'i' del Articulo 19 de la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos. 

Por otra parte, tambien estarian viciados de nulidad absoluta, los 
actos administrativos "acordados por requisici6n directa o indirecta 
de la fuerza, o por reuni6n de individuos en actitud subversiva", 
los cuales califica como nulos el Articulo 120 de la Constituci6n. 

B . Los vicios de ilegalidad 

Pero ademas, los actos administrativos son invalidos por vio
laci6n de la Ley o de las otras fuentes de la legalidad adminis
trativa. En este campo, la Ley Organica de Procedimieritos Admi
nistrativos, como hemos sefialado, consolida el principio de la lega
Jidad, al prever diversos casos de invalidez de los actos administrativos 
distintos a los derivados de la violaci6n de los requisitos de forma 
o fondo de los actos administrativos. Estos vicios de ilegalidad, 
entre otros, serian: la violaci6n de la reserva legal; la violaci6n 
de la jerarquia de los actos administrativos; la violaci6n de los actos 
administrativos de efectos singulares; la retroactividad de los actos 
administrativos; la violaci6n de la cosa juzgada administrativa; la 
violaci6n de los limites a la discrecionalidad; y las violaciones legales 
en torno a la ejecuci6n de los actos administrativos. 
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a. La violaci6n de la reserva legal 

En materia de sanciones, vase Allan R. Brewer-Cadas, "Comentarios sobre el 
sistema de sanciones administrativas en la Ley de Protecci6n al Consumidor" en 
Revista de Derflcho Publico, N9 7, Caracas 1981, p. 118 y ss. 

V ease lo expuesto en las pp. 38 y SS. de este libro. 

Como se ha dicho, los actos administrativos serian invalidos 
en los casos en los cuales vulneren la reserva legal. En este sentido, 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos reafirma, legal
mente, la reserva legal que se deriva de los Articulo 60, ordinal 29 

y 224 de la Constituci6n, en el sentido de que nadie puede ser san
cionado por obligaciones cuyo incumplimiento no haya sido defi
nido por la Ley como delito o falta; y de que no puede cobrarse 
ning6.n impuesto u otra contribuci6n que no esten establecidos 
por Ley, ni concederse exenciones ni exoneraciones de los mismos 
sino en los casos por ella previstos. 

En esta misma orientaci6n, en efecto, la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos estableci6, en el Artfculo 10, que nin
gUn acto administrativo puede crear sanciones, ni modificar las que 
hubieran sido establecidas en las !eyes, ni crear impuestos u otras 
contribuciones de derecho publico, salvo dentro de los Umites de
terminados por la Ley. Por tanto, estarian viciados de ilegalidad 
e inconstitucionalidad los actos. administrativos que creen infraccio
nes y sanciones o que modifiquen las establecidas en las !eyes, y 
los que creen impuestos u otras contribuciones o modifiquen los 
legalmente establecidos. 

b. La violaci6n de la jerarquia de los actos 

V ease lo sefia!ado en las pp. 40 y SS. de este libro. 

Hemos visto que la Ley Organica, en su articulo 14 define la 
ierarquia de los actos administrativos, la cual esta condicionada por 
la jerarquia de los 6rganos administrativos de quienes emanen los 
actos. La consecuencia de esa jerarquia legalmente establecida, es 
que de acuerdo al Artfculo 13 de la Ley, ningun acto administrativo 
puede vulnerar lo establecido en otro de superior jerarquia; de 
lo contrario, el acto es invalido y susceptible de ser anulado. 

c. La violaci6n de los actos administrativos de ef ectos 
generales 

V ease lo seiialado en las pp. 41 y ss. de este libro. 

Los actos administrativos de efectos generales, es decir, los actos 
normativos de la Administraci6n, como los reglamentos, son esen
cialmente derogables o modificables por otros actos administrativos 
de efectos generales, de acuerdo al principio establecido en el Ar-
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ticulo 79 del C6digo Civil. Por tanto, esos actos no pueden ser 
modificados o vu]nerados en forma singular, por actos administra
tivos de efectos particulares. De alli la prohibici6n contenida en 
el Articulo 13 de la Ley Organica en el sentido de que ning(m acto 
administrativo de efectos particulares puede vulnerar lo establecido 
en una disposici6n administrativa de efectos generales, aun cuando 
fueren dictados por una autoridad igual o superior a la que dict6 
el acto administrativo de efectos generales. De lo contrario, el acto 
es invalido, por ilegal, y seria susceptible de ser anulado. 

d. La retroactividad de los actos administrativos 

v ease lo expuesto en las pp. 42 y ss. de este libro. 

De acuerdo al principio general del derecho contenido . en el 
Articulo 44 de la Constituci6n y en el Articulo 39 del C6digo Civil, 
los actos administrativos cumplen sus efectos hacia el futuro y en 
principio, no pueden tener efectos retroactivos. Rige en materia de 
los efectos de los actos administrativos, por tanto, el principio de 
la irretroactividad, por lo que todo efecto retroactivo de un acto 
administrativo lo viciarfa de ilegalidad. 

Este principio, indirectamente, lo recoge el Articulo 10 de la 
Ley Organica' al prescribir que si bien la Administraci6n puede 
modificar los criterios establecidos por sus 6rganos, para dictar sus 
actos administrativos, la nueva interpretaci6n que adopte no puede 
aplicarse a situaci6n anteriores, salvo que fuere mas favorable a los 
administrados. De lo contrario, el acto seria invalido e ilegal, y sus
ceptible de ser anulado. 

e. La violacidn de la cosa juzgada administrativa 

En particular, vease Allan R. Brewer-Cadas, "Comentarios sobre la revocaci6n 
de los actos administrativos" en Revista de Derecho Ptlblico, N9 4, Caracas 1980, 
p. 27 y ss. 

Vease lo expuesto en las pp. 43 y ss.; 67 y ss. y 215 y ss. de este libro. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, ha establecido 
el principio general de que los actos administrativos que originen de
rechos subjetivos o intereses legf timos, personales y directos para 
un particular, son irrevocables una vez que ban adquirido firmeza. 
Ello se deduce de la interpretaci6n a contrario del Articulo 82 de 
la Ley, con lo cual se otorga valor de cosa decidida a los actos 
administrativos que originen esos derechos e intereses, de forma tal 
que no pueden ser revocados ni modificados por la Administraci6n. 
Al contrario, si un acto administrativo resuelve sobre un caso pre
cedentemente decidido con caracter definitivo y que haya creado 
derechos particulares, salvo autorizaci6n expresa de la Ley, se con
sidera que ha violado la cosa juzgada administrativa y se sanciona 
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esa invalidez, con la nulidad absoluta de acuerdo al Articulo 19, 
ordinal 29 de la Ley Organica. Por tanto, los actos administrativos 
que violen la cosa juzgada administrativa en esos terminos, son 
tambien invalidos. 

f. La violaci6n de los limites a la discrecionalidad 

En particular, vease Allan R. Brewer-Carias, "Los Hmites al poder discrecional 
de las autoridades administrativas" en Revista de la Facultad de Derecho, N9 2, 
UCAB, Caracas 1965, pp. 9-35. 

Vease lo expuesto en las pp. 45 y ss. de este libro. 

De acuerdo al Articulo 12 de la Ley Organica, el ejerc1c10 del 
poder discrecional por fas autoridades administrativas no es ilimi
tado ni puede conducir a la arbitrariedad, sino que al contrario 
tiene diversos Hmites como se ha analizado. En particular, dice 
el Articulo 12, los actos administrativos discrecionales deben man
tener la debida proporcionalidad y adecuaci6n entre su contenido 
y los supuestos de hecho que conforman sus motivos y deben tener, 
asimismo, la debida adecuaci6n con los fines de la norma. Por tanto, 
todo traspaso a los limites a la discrecionalidad, que se derivan de 
los sefialados principios de la racionalidad, proporcionalidad, justi
cia, equidad e igualdad, vicia el acto administrativo de ilegalidad, 
y lo hace susceptible de ser anulado. 

g. La violaci6n de las normas de ejecuci6n 

Vease lo expuesto en las pp. 204 y ss. de este libro. 

Los actos administrativos, de acuerdo a lo exigido en el Articulo 
8 de la Ley, deben ser ejecutados por la Administraci6n en el 
termino establecido, y a falta de termino, deben ser ejecutados 
inmediatamente. Por lo tanto, la Administraci6n no es libre de es
tablecer modalidades de ejecuci6n o eficacia de los actos adminis
trativos, por lo que la condici6n y el termino requieren de texto 
expreso que los autorice. En consecuencia, el sometimiento de los 
efectos de un acto administrativo a condici6n o termino no estable
cido legalmente, vicia el acto de ilegalidad. 

Por otra parte, la ejecuci6n de los actos administrativos esta 
sometida a formalidades y a medios de ejecuci6n forzosa expresa
mente establecidos en · los Articulos 78 y 80 de la Ley Organica. El 
incumplimiento de las formalidades o la utilizaci6n de medios de 
ejecuci6n no autorizados legalmente en el Articulo 80 de la Ley 
Organica o en alguna otra ley vicia al acto de ilegalidad, lo haria 
invalido, y susceptible de anulaci6n. 
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2. LA VIOLACION DE LOS REQUISITOS DE V ALIDEZ 

Hemos sefialado que los actos administrativos, para su validez, 
estan sometidos al cumplimiento de una serie de requisitos de fondo 
y forma. En cuanto a los requisitos de fondo, estan la competencia, 
la base legal, el objeto, la causa y el fin del acto administrativo. 
Por tanto, la violaci6n de las exigencias de estos requisitos, da 
origen a una serie de vicios de fondo de los actos administrativos, 
que se pueden estudiar en las siguientes categorias: incompetencia, 
ausencia de base legal, vicio en el objeto, vicio en la causa (abuso 
o exceso de poder) y vicio en el fin (desviaci6n de poder). Veamos
los separadamente. 

A. La incompetencia 

Vease lo expuesto en las pp. 149 y ss. de este libro. 

La incompetencia es el vicio que afecta a los actos administra
tivos cuando han sido dictados por funcionarios o personas que 
no esten autorizados legalmente para dictarlos, sea en virtud de 
que carecian de toda competencia, sea en virtud de que se extra
limitaron en el ejercicio de las competencia que tenian para otra 
actuaci6n. 

El vicio de incompetencia de los actos administrativos puede dar 
origen a un vicio ·de inconstitucionalidad o de ilegalidad, segUn que 
las normas atributivas de las competencias tengan rango constitu
cional o legal. Por eso, debe distinguirse en la incompetencia, la 
usurpaci6n de autoridad y de funciones, de la extralimitaci6n de 
atribuciones. 

a. La incompetencia constitucional 

La incompetencia de orden constitucional se produce en dos ca
sos: cuando una persona que carece en forma absoluta de compe
tencia, usurpa la autoridad y ejerce sus competencias sin legiti
midad alguna; o cuando un funcionario determinado usurpa las 
funciones atribuidas a otro 6rgano distinto del Estado. En estos 
casos, los actos administrativos asi dictados estan viciados de nuli
dad, y por ser dictados "por autoridades manifiestamente incompe
tentes" estarlan viciados de nulidad absoluta conforme al Articulo 
19, ordinal 49 de la Ley Organica. 

a' La usurpaci6n de autoridad 

V ease Allan R. Brewer-Cadas, Las Instituciones Puntl11m11nt11ks del De,.echo Ad
miniswatwo 1 la ]urisf>t"Udencia V enezolana, Caracas 1964, pp. 60 y ss.; Allan R. 
Brewer-Cadas, El Contt"ol de la Constitucionalidad de los Actos Estatales, Caracas 
1977, pp. 131 y ss. 
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De acuerdo al Articulo 119 de la Constituci6n, "toda autoridad 
usurpada es ineficaz y sus actos son nulos". Por tanto, el acto admi
nistrativo dictado con usurpaci6n de autoridad es nulo, no puede 
producir efectos, y el vicio del mismo conforme a los ordinales 19 

y 49 del Articulo 19 de la Ley Organica, seria de nulidad absoluta. 

Ahora bien, un acto estaria viciado de usurpaci6n de autoridad, 
cuando una persona, sin ningun tipo de investidura publica, asume 
una funci6n publica y actua como un funcionario, caso en el cual 
el Articulo 119 de la Constituci6n declara la ineficacia radical y 
total de tal autoridad usurpada, es decir, de quien sin tener auto
ridad formalmente concedida, ni titulo, ni investidura, asume una 
funci6n, y desempefia las tareas propias de un funcionario. Por 
ejemplo, cuando una persona usurpa el cargo de Jefe Civil de una 
poblaci6n, por mas actos que dicte, con las formalidades necesa
rias, si esa persona no ha tenido nombramiento ni investidura oficial, 
esos actos que pueda dictar usurpando la autoridad, son actos nulos, 
viciados de nulidad absoluta, pues de acuerdo al Articulo 117 de la 
Constituci6n, solo pueden ejercerse "atribuciones del Poder Publi
co" de acuerdo a la Constituci6n y las !eyes, y a ellas debe sujetarse 
su ejercicio. Por ello, si no hay investidura, el acto administrativo 
seria nulo, por usurpaci6n de autoridad. En tal sentido, un caso 
tipico de usurpaci6n de autoridad se daria cuando, conforme a lo 
establecido en el Articulo 250 de la Constituci6n, alguien usurpe 
el gobiemo y derogue la Constituci6n o esta se deje de observar 
por acto de fuerza. En tales casos, los usurpadores de autoridad si 
se han enriquecido ilicitamente, pueden ser sancionados con la con
fiscaci6n de sus bienes, para resarcir a la Republica de los perjuicios 
que se le hayan causado, y sus actos, por supuesto, se consideran 
nulos. 

Pero el Articulo 250 indirectamente consagra la legitimidad para 
que una persona aun cuando no este investida de autoridad pueda 
colaborar con el restablecimiento de la efectiva vigencia de la 
Com1tituci6n, abriendo asi la posibilidad de que en ciertos casos, 
quien actua sin autoridad, pero con fines plausibles, tenga legitimi
dad constitucional para ello. Esto esta vinculado a la teoria del 
funcionario de hecho. 

En consecuencia, cuando se habla de usurpaci6n de autoridad, debe 
sefialarse que en este supuesto de vicio de nulidad absoluta de los 
actos administrativos, se dan ciertas situaciones de hecho que dan 
origen a lo que se ha denominado la teoria del funcionario de hecho. 
En efecto, se ha reconocido en la doctrina administrativa que, en 
ciertas circunstancias excepcionales, ciertas personas, aun cuando no 
tengan titulo ni investidura, pueden ejercer algunas actividades pu
blicas con fines de interes general, en situaciones de emergencia, 
por ejemplo, un terremoto o cualquier calamidad publica. En estos 
supuestos, puede resultar necesario que alguien asuma, de hecho, 
el comando de la situaci6n, en un momento determinado, y que 
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actue como autoridad, e inclusive que necesite adoptar decisiones 
que hasta puedan causar perjuicios. En estos casos, la doctrina ha con
siderado que aun cuando no se trate de un funcionario, como es un 
fin plausible el que persigue, puede reconocerse una obligaci6n del 
Estado, por ejemplo, de indemnizar los dafios que esa persona pue
de causar. 

Por otra parte, para que se de la teoria del funcionario de hecho, 
es necesario que -se de la asunci6n de autoridad por una persona no 
investida legalmente, con fines de interes general y plausibles, en 
ciertas circunstancias excepcionales. Pero la teoria del funcionario 
de hecho, lo unico que permite es que el Estado, en ciertos casos, 
reconozca los actos de quien no tenia autoridad, para proteger a 
lo-s particulares que actuaron de buena fe; pero formalmente esos 
actos estan contra el orden constitucional. 

En todo caso, la usurpaci6n de autoridad conforme a lo que 
establece el Articulo 119 de la Constituci6n, es un caso de incom
petencia constitucional. Hemos visto que todo acto administrativo 
debe ser dictado por la autoridad competente, siendo el primer re
quisito de fondo de los mismos, la competencia. Por tanto, la usur
paci6n de autoridad es una forma de incompetencia; la de mayor 
gravedad, pues es siempre manifiesta. Por ello, la usurpaci6n de 
autoridad, como incompetencia constitucional encuadra, sin duda, 
dentro de lo establecido en el Articulo 19, ordinal 49 de la Ley 
Organica que sanciona con el vicio de nulidad absoluta, a los actos 
que "hubieren sido dictados por autoridade-s manifiestamente in
competentes". 

Por otra parte, la usurpaci6n de autoridad, ademas de v1c1ar a 
los actos administrativos, acarrea una sanci6n penal. El artfculo 214 
del C6digo Penal establece, en efecto que sera castigado con pri
si6n de dos a seis meses "cualquiera que indebidamente asuma o 
ejerza funciones publicas" e igualmente, esa misma pena se aplica
ra al funcionario que siga ejerciendo las funciones despues de 
haber sido removido. 

b' La usurpaci6n de funciones 

En particular, vease Allan R. Brewer-Carfas, Las lnstituciones Fundamentales del 
Derecho Administrativo 'Y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, p. 60 y ss.; 

.Allan R. Brewer-Carfas, El control de la constitucionalidad de los actos estatales, 
Caracas 1977, pp. 131 y ss. 

La jurisprudencia puede consultase en Allan R. Brewer-Carfas, Jurisprudencia de 
la Corte Suprema 1930-1974 'Y Estudios de Derecho Administrativo, Torno III, 
Vol. I, Caracas 1976, pp. 308-329. 

Adema-s de la usurpaci6n de autoridad, otro vicio de incompeten
cia constitticional es la usurpaci6n de funciones. Hemos dicho que 
la Constituci6n, en su Articulo 118, establece que cada una de las 
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ramas del Poder Publico tiene sus funciones propias; pero los 6rga
nos a los que incumbe su ejercicio deben colaborar entre -si en la 
realizaci6n de los fines del Estado. Ademas, la Constituci6n, en 
el Articulo 117 exige que las atribuciones del Poder Publico deben 
ejercerse de acuerdo a la Constituci6n y las Leyes que las definen. 
Por tanto, de acuerdo a estas normas, las diversas funciones de! 
Estado se establecen en la Constituci6n y las Leyes, y ellas distri
buyen esas funciones a los diversos 6rganos estatales. Por tanto, 
todo ejercicio de una funci6n por otro 6rgano a quien no se le 
asigne, configuraria un vicio de usurpaci6n de funciones. 

En esta forma, la usurpaci6n de funciones se produciria cuando 
un 6rgano de una de las ramas del Poder Publico ejerce funciones 
de otro 6rgano de las ramas del Poder Publico y en este contexto, 
rama del Poder Publico debe interpretarse en sentido general, tanto 
respecto de la division del Poder en las ramas Nacional, Estadal y 
Municipal; como de la division de cada uno de esos poderes, en 
Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Por tanto, si un 6rgano Municipal 
ejerce una funci6n atribuida a un 6rgano de la Republica, usurpa fun
ciones que la Constituci6n asigna a otros niveles territoriales; si los 
6rganos del Poder Nacional ejercen funciones Municipales, habria 
usurpaci6n de funciones municipales. Pero ademas, dentro de la Re
publica, por ejemplo, si un 6rgano administrativo ejerce funciones le
gislativas reservadas al Parlamento o funciones judiciales reservadas a 
los Tribunales, habria tambien usurpaci6n- de funciones. Por tanto, la 
usurpaci6n de funciones se da en los dos aspectos: territorial y dentro 
de cada uno de los niveles territoriales, en las invasiones de fun
ciones entre los 6rganos del Estado, en relaci6n a las funciones que 
se le asignan constitucionalmente. 

En estos casos, la usurpaci6n de funciones es un vicio de orden 
constitucional, es una incompetencia constitucional. Por ejemplo, se 
produce cuando la Administraci6n, a nivel nacional, ejerce una 
funci6n judicial y dicta una septencia usurpando la labor de los 
jueces, o cuando el Congreso, en un momento determinado, usurpa 
una funci6n administrativa que la Constituci6n reserva a la Admi
nistraci6n. Por ejemplo, si el Congreso dictase una Ley estable
ciendo que el Congreso es quien nombra a un funcionario de la 
Administraci6n Publica, usurparla una funci6n del Poder Ejecutivo 
que es quien tiene la potestad de nombrar y remover funcionarios 
publicos: alli habria usurpaci6n de funciones administrativas por el 
Legislador. 

Lo mismo sucede entre los diversos niveles territoriales de la 
organizaci6n politica. En efecto, la Constituci6n establece un siste
ma de descentralizaci6n politica donde cada nivel tiene su-s fun
ciones y tareas propias. Por tanto, la Republica no puede asumir las 
funciones de un Estado, ni un Gobemador de Estado puede asumir 
las funciones de un Municipio. Si se produce esta interferencia, 
habrla tambien usurpaci6n de funciones. 
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Ahora bien, la usurpaci6n de funciones tambien es un v1c10 de 
inconstitucionalidad y como tal, consiste, siempre, en una incom
petencia manifiesta, que segun el Articulo 19, Ordinal 49 de la 
Ley Organica, acarrea la nulidad absoluta de los actos adminis
trativos. 

Sin embargo, para que exista un vicio de usurpaci6n de funciones 
en un acto administrativo, como vicio de inconstitucionalidad, tie
ne que haberse producido una violaci6n directa del texto funda
mental; tiene que surgir, si se quiere, un antagonismo directo entre 
el acto administrativo y la norma constitucional. Ahora bien, en 
los actos administrativos de efectos particulares, por supuesto, no 
es frecuente encontrar estas violaciones directas de la Constituci6n, 
sin que de por medio exista una Ley. Recordemos el caracter 
sublegal de la actividad administrativa, y en virtud de ello, en ge
neral, en cualquier vicio de usurpaci6n de funciones, este, nor
malmente, conlleva la violaci6n de una Ley. Por ejemplo, pensemos 
en el caso extremo: si un 6rgano del Poder Ejecutivo dicta una 
sentencia, habria usurpaci6n de funciones judiciales por el Poder 
Ejecutivo, y una violaci6n de la Constituci6n. Sin embargo, con 
precision, la competencia de los Tribunales, en esta materia, no 
esta en el texto fundamental sinb en el C6digo Civil, el C6digo 
de Procedimiento Civil' y la Ley Organica del Poder Judidal. Por 
ello, en ese caso, habria si, una usurpaci6n de funciones, pero nece
sariamente tambien habria vicios de ilegalidad porque se violarian 
una serie de leyes. El acto administrativo seria nulo, de nulidad 
absoluta, por incompetencia manifiesta y violaci6n de la Constitu
ci6n, pero a la vez violaria una serie de normas de rango legal y 
precisamente, por violar esas leyes, es que puede decirse que habria 
vicios de inconstitucionalidad y de usurpaci6n de funciones, vul
nerandose en consecuencia, el Articulo 117 de la Constituci6n. Sin 
embargo, un acto administrativo no podria violar solo y directa
mente este Articulo 117 de la Constituci6n, y por ello es que el 
Articulo 133 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
prohibe que los recursos de anulaci6n contra los actos administra
tivos tengan como fundamento la sola infracci6n del Articulo 117 
de la Constituci6n, por lo cual debe, siempre, denunciarse o la 
violaci6n de otra disposici6n de la Constituci6n como directamente 
infringida por el acto impugnado, o la violaci6n de las normas 
legales pertinentes infringidas. 

b. La incompetencia legal: la extralimitaci6n de 
atribuciones 

En particular, vease Allan R. Brewer-Carias, Lis lnstiluciones Pundamentales del 
Def'echo Administf'ati110 y la ]uf'isfJf'udencia Venezolana, Caracas 1964, p. 64 y ss. 

La jurisprudencia puede consultarse en Allan R. Brewer-Carias, ]uf'isf>t"udencia de la 
Cof'le Su/Jf'ema 1930-1974 y Estudios de DBf'echo Adminiskati110, Tomo III, Vol. 
I, Caracas 1976, pp. 329-'B2. 
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Vease ademas, la Doctrina de la Procuradurla General de la Republica 1973, 
Caracas 1974, p. 119. 

Pero ademas de la incompetencia constitucional, tambien vicia 
los actos administrativos, el hecho de que sean dictados por fun
cionarios incompetentes, sea porque no tenian competencia alguna 
en la materia o territorio de que se trate, sea porque teniendola, se 
extralimiten en el ejercicio de las atribuciones que tenian con
feridas. 

Pueden distinguirse, entonces, dos subtipos de incompetencia: 
aquellos casos en los cuales el funcionario ejerce competencias que no 
le corresponden, porque estan asignada a otro 6rgano del Poder Eje
cutivo, en cuyo caso habria una incompetencia directa; y los casos en 
los cuales el funcionario, ejerciendo la competencia que tiene legal
mente, se extralimita en la misma, yendo mas alla de lo que la Ley 
le prescribe. 

La competencia insistiamos, tiene que ser expresa, y ademas 
ella es el limite de la acci6n del funcionario, por lo que este no 
puede hacer nada que no le este expresamente atribuido en la ley. 
Por tanto, cuando el funcionario ejerce una competencia que no 
le esta asignada directamente, o al ejercer la competencia que 
le esta asignada, se extralimita en su ejercicio, en ambos casos 
habria un vicio de ilegalidad, que afectaria de invalidez a los actos 
administrativos dictados. 

En estos casos, el vicio de ilegalidad puede darse cuando la 
incompetencia afecta a la materia, al territorio, al grado jerarquico 
o al tiempo. Por ejemplo, si un funcionario de la Direcci6n de 
Prisiones, resuelve un problema relativo al Registro Mercantil, por 
mas que ambos sean funcionarios del Ministerio de Justicia habria 
una incompetencia por la materia. Ademas, la incompetencia puede 
ser por el territorio: un funcionario de la Direcci6n del Ministerio 
de Agricultura y Cria en un Estado, al otorgar una concesi6n forestal 
en otro Estado, incurriria en una incompetencia por el territorio. Tam
bien habria incompetencia por el grado jerarquico, cuando un fun
cionario inferior asume las funciones del superior y, asimismo, si el 
funcionario superior, asume las funciones del inferior, es decir, se 
avoca a conocer asuntos que esten directamente atribuidos al in
ferior, sin la autorizaci6n expresa de una Ley. Asimismo, siendo la 
competencia de ejercicio obligatorio, cualquier delegaci6n no auto
rizada expresamente en la Ley, acarrearia la ilegalidad del acto 
administrativo dictado. 

Ahora bien, la incompetencia legal no produce siempre las mis
mas consecuencias. Los efecJos del vicio del acto dependen, en 
efecto, de lo manifiesto de la incompetencia, es decir, de que esta 
sea burda, evidente o grosera; y en estos casos de incompetencia 
manifiesta, conforme al ordinal 49 del Articulo 19 de la Ley, se 
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produce la nulidad absoluta del acto. Ahora bien, determinar lo 
manifiesto de la incompetencia es una cuesti6n de hecho y de 
interpretaci6n, asi como del elemento de la competencia que rige 
el acto. La incompetencia absoluta sobre la materia, evidentemente 
que provocaria una incompetencia manifiesta: si el Ministro de 
Educaci6n, por ejemplo, regula los precios de los articulos de 
primera necesidad. Sin embargo si dentro del Ministerio de Sani
dad y Asistencia Social, el Director de Salud Publica dicta una 
medida que corresponde al Director de Malariologia no es tan clara 
que la incompetencia sea manifiesta y abierta. Por tanto, dependera 
de una situaci6n de hecho el saber cuando hay incompetencia ma
nifiesta y cuando la incompetencia es relativa, y por tanto, cuando 
el vicio de incompetencia poduce como consecuencia la nulidad 
absoluta de los actos administrativos o la nulidad relativa o anula
bilidad; y en definitiva, cuando es o no es convalidable el vicio. 
Insistimos, se trata de una situaci6n de hecho y, en definitiva, 
tendril que ser el Juez contencioso-administrativo, cuando un acto de 
ese tipo sea atacado por motivos de ilegalidad, quien deba, en cada 
caso, apreciar la magnitud del vicio. 

B. La ausencia de base legal 

Vease lo expuesto en las pp. 151 y 152 de este libro. 

El segundo requisito de fondo de los actos administrativos, lo 
constituye la base legal, es decir, los presupuestos o fundamentos 
de derecho del acto. Todo acto administrativo, en efecto, debe tener 
un fundamento legal y esta exigencia esta en el Ariculo 18, ordinal 
59 y en el Articulo 9 cuando al exigir la motivaci6n, prescriben que 
ella debe contener la fundamentaci6n legal del acto, que no es otra 
cosa sino la expresi6n formal de un requisito de fondo que es 
la base legal del acto, es decir, con fundamento en que norma se 
dicta el acto. El vicio en la base legal del acto administrativo, 
ocurre, por ejemplo, cuando el funcionario interpreta erradamente 
el fundamento legal: piensa que tiene una atribuci6n o determi
nadas formas de ejercerla e interpreta erradamente la Ley. Ade
mas, puede existir el vicio cuando el acto, pura y simplemente, 
viola o vulnera las normas que le asignan competencia al funciona
rio, o las aplica mal. 

Los vicios en la base legal son siempre vicios de nulidad relativa 
ya que los casos de nulidad absoluta estan determinados en el 
Articulo 19 de la Ley Organica, el cual s6lo hace referencia a 
cinco casos de nulidad absoluta, en cuya enumeraci6n no men
ciona el vicio en la fundamentaci6n legal. 
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C. [,os vicios en el objeto 

Vease lo expuesto en las pp. 154 y 155 de este libro. 

Otros vicios de los actos administrativos son los vinculados al 
objeto de los mismos. En efecto, el objeto y su licitud, posibilidad 
y determinaci6n constituye el tercer requisito de fondo de los actos 
administrativos, por lo que el tercer grupo de vicios de los actos, 
ademas de la incompetencia y de la ausencia de la base legal, lo 
constituye los vicios en el objeto. 

El objeto del acto es el contenido practico que se quiere obtener 
con el mismo, es decir, lo constituye, lo que se persigue con el acto. 
Ese objeto, como el de todo acto juridico, debe ser determinado, 
determinable, Hcito y posible y, por tanto, la imposibilidad del 
objeto, su ilicitud e indeterminaci6n, son vicios que afectan los 
actos administrativos. Por ejemplo, si se nombra a un individuo 
para ocupar un cargo que no existe, o para un cargo indeterminado, 
ese acto estaria viciado en el objeto. Ese nombramiento serla de 
cumplimiento imposible porque no existirla el cargo. Por otra parte, 
cuando el objeto del acto sea, por ejemplo, delito, tambien estaria 
viciado en ·el objeto: una orden de un . funcionario superior para 
que el inferior robe o mate, es ·. nula de nulidad absoluta. En estos 
casos, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos en el 
Articulo 19, Ordinal 39 sanciona con la nulidad absoluta, los actos 
administrativos cuando su contenido sea de imposible o ilegal eje
cuci6n. La Ley Organica, por tanto, solo sanciona con la nulidad 
absoluta dos casos: objeto ilicito y objeto imposible, y no hace 
referencia a la indeterminaci6n del objeto que tambien es un vicio 
de los actos administrativos. Sin embargo, como hay que interpre
tar el Articulo 19 en sentido restrictivo, por la enumeraci6n precisa 
que hace, el vicio de la indetermina.ci6n del objeto seria un vicio 
que daria origen a la nulidad relativa, pero no a la nulidad absoluta, 
por lo que seria un vicio subsanable y el acto que lo contenga, 
convalidable, conforme a los Articulos 20 y 81 de la Ley Organica. 

D. El vicio en la causa: el abuso o exceso de poder 

Vease, en particular, Allan R. Brewer-Carias, .Las lmlituciones Puntl11mentales 
del Derecho Adminislrlllivo 'J l11 ]urisprudencill Venezola1111, Caracas 1964, p. 66 y 
ss.; Allan R. Brewer-Carias, "El recurso contencioso-administrativo contra los actos 
de efectos individuales" en el libro del lnstituto de Derecho Publico, El control 
iurisdiccional de los Poderes Ptlblicos ,en Venez11elll, Caracas 1979, pp. 185 y 
SS. 

La jurisprudencia sobre el tema puede consultarse en Allan R. Brewer-Carias, 
]uris/>f'udencill de Ill Corte Suprema de ]uslicill 1930-1974 'J Estudios de Derecbo 
Administrlllivo, Tomo III, Vol. I, Caracas 1976, pp. 339-344; y en Mary Ramos 
Fernandez, "Jurisprudencia Administrativa y Constitucional" en Revisl11 de Dere
cho Ptlblico, N9 2, Caracas 1980, p. 191; N9 3, Caracas 1980, p. 131. 

Vease lo expuesto en las pp. 152 y ss. de este li~ro. 
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El cuarto requisito de fondo de los actos administrativos, es la 
causa o los motivos de los mismos, configuradas por los presupuestos 
de hecho del acto. La causa es la raz6n justificadora del . acto y 
esa raz6n, siempre, esta vinculada a alguna circunstancia de hecho 
que va a motivar el acto, por lo que causa y motivo es lo mismo, 
en los actos administrativos. Conforme a este requisito, cuando un 
acto administrativo se dicta, el funcionario debe, ante todo, compro
bar los hechos que le sirven de fundamento, es decir, constatar que 
existen y apreciarlos. Por tanto, todos los vicios que afecten la 
constataci6n, la apreciaci6n y calificaci6n de los presupuestos de 
hecho, dan origen a vicios en la causa, que la jurisprudencia vene
zolana denomina "abuso o exceso de poder". Los hechos que mo
tivan el acto, por ejemplo, pueden ser falsos, y si la Administraci6n 
los toma como ciertos y dicta un acto, el mismo seria invalido. Ade
mas, los hechos pueden ser otros distintos a los que la Administra
ci6n percibe o califica, en cuyo caso, la errada apreciaci6n o 
calificaci6n de los hechos, tambien invalidaria los actos dictados. 

La Administraci6n, por tanto, cuando al apreciar los hechos que 
son fundamento de los actos administrativos, los aprecia o com
prueba mal o parte de falsos supuestos, y los dicta, provoca que 
dichos actos esten viciados en la causa. Por ejemplo, si se nombra 
un funcionario para un cargo que existe pero- que no esta vacante, 
pues esta ocupado por un funcionario que no ha renunciado ni ha 
sido removido, el acto de nombramiento estaria viciado en la causa, 
pues la Administraci6n apreci6 erradamente los hechos, al partir del 
supuesto de que existia una vacante, que no era tal. Por ejemplo, 
si un acto administrativo sanciona a una persona por una falta que 
no cometi6; ese acto estaria viciado en la causa, pues al dictarselo, 
hubo una errada apreciaci6n en los presupuestos de hecho, o hubo 
falsedad de ellos y la Administraci6n lo apreci6 mal. 

Puede haber tambien vicios en los motivos o presupuestos de hecho 
cuando la Administraci6n no los prueba o lo hace inadecuadamente; 
es decir, cuando da por supuestos hechos que no comprueba, partiendo 
de la sola apreciaci6n del funcionario o de una denuncia no compro
bada. Por ejemplo, si se denuncia que un inmueble amenaza ruina, la 
Administraci6n municipal no puede, pura y simplemente, ordenar su 
demolici6n, sino que debe comprobar con elementos tecnicos, la 
situaci6n. Tiene, por ejemplo, que realizar una experticia tecnica que 
determine la ruina, para ordenar la demolici6n. Por tanto, la Admi
nistraci6n no es libre de dar por supuesto determinados hechos, sino 
que tiene que comprobarlos y luego tiene que calificarlos, para 
determinar si son suficientes para tomar la decision administrativa 
adecuada. Si en el caso citado, el inmueble tiene grietas, ello no basta 
para ordenar la demolici6n del inmueble, sino que la Administraci6n 
tiene que comprobar, adecuadamente, si esas grietas son realmente 
determinantes del estado de ruina del inmueble. 
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Sin duda, puede decirse que en el elemento causa es donde estan 
la mayorla de los vicios de los actos administrativos, siendo esta, la 
parte mas rica en cuanto a las exigencias de legalidad, sobre todo 
cuando la Administraci6n tiene poder discrecional para apreciar 
la oportunidad y Conveniencia de SU actuaci6n. En efecto, por mas 
discrecional que sea el poder de la Administraci6n, los presupuestos 
de hecho siempre tienen que comprobarse, y es, precisamente, en 
este elemento causa del acto, donde estan los mas importantes limites 
al poder discrecional que hemos visto. Por ejemplo, hemos dicho que 
uno de los limites al poder discrecional conforme al Articulo 12 de 
la Ley Organica, es la debida proporcionalidad entre el acto y los 
supuestos de hecho que lo motivan, y para que haya proporcionali
dad, ante todo, la Administraci6n debe apreciar adecuadamente los 
hechos. Asi, cuando la Ley autoriza a imponer una sanci6n entre 
dos limites segun la gravedad de la falta, la Administraci6n tiene 
que apreciar dicha gravedad lo que implica la apreciaci6n de los 
hechos para poder determinar si son o no graves y poder aplicar la 
sanci6n. Por eso, el Articulo 12 de la Ley, cuando habla de la discre
cionalidad, exige que haya una adecuaci6n entre el contenido del 
acto y los supuestos de hecho y esta adecuaci6n es, precisamente, que 
haya una causa probada y exactamente calificada por la Adminis
traci6n. 

En todo caso, debe sefialarse que los· vicios en la causa, son 
vicios que producen la nulidad relativa o anulabilidad de !os actos 
administrativos, conforme se indica en el articulo 20 de la Ley, ya 
que el Articulo 19 de la misma, no incluye, entre los vicios de 
nulidad absoluta, a los vicios en los motivos. Por tanto, serlan, en 
principio, vicios convalidables. Sin embargo, ello a veces es impo
sible: un acto dictado en base a hechos absolutamente falsos e 
inexistentes no podria jamas ser convalidado, pues los hechos no po
drlan crearse. 

E . El vicio en la finalidad: la desviaci6n de poder 

En particular, vease Allan R. Brewer-Carfas, Las Instituciones Pundamentales del 
Derecho Adminiswati110 'J la Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, p. 69 y ss. 

La jurisprudencia sobre el tema puede consultarse en Allan R. Brewer-Carias, 
Jurisprudencill de la Corle Suprema 1930-1974 'J Bstudios de Derecho Adminis
tratwo, Torno III, Vol. I, Caracas 1976, pp. 333-339; y en M. Ramos Fernandez, 
"Jurisprudencia Administrativa y Constitucional", en Re11ista de Derecho P#blico, 
N9 3, Caracas, 1980, p. 131. Vease ademas, Doctrina de la Procuradurla General de 
la Rep#blica 1969, Caracas 1970, pp. 73-75. 

Vease lo expuesto en las pp. 155 y ss. y 191 y ss. de este libro. 

El ultimo de los vicios del acto administrativo vinculado a SUS 

requisitos de fondo, es el vicio en la finalidad. El acto administra
tivo, en efecto, debe cumplir siempre, los fines establecidos en la 
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Ley, e inclusive, el mismo Articulo 12 de la Ley Organica eXige que 
la decision administrativa debe mantener siempre la adecuaci6n "con 
los fines de la norma", con lo cual define la finalidad como un ele
mento basico del acto administrativo. 

Por tanto, cuando un funcionario dicta un acto, tiene que cumplir 
los fines que la norma preve; no puede usar su poder para fines 
distintos a los previstos en ella, por lo que si el funcionario usa su 
poder para otros fines distintos a los establecidos, el acto dictado esta 
viciado en la finalidad; vicio que es el denominado en el Articulo 206 
de la Constitucion, como vicio de desviacion de poder. Este Articulo 
del texto fundamental, en efecto, atribuye competencia a los Tribu
nales Contencioso-Administrativo para declarar la nulidad de los 
actos administrativos por contrariedad a derecho, "incluso por des
viacion del poder", con lo cual le da una consagraci6n de orden 
constitucional a este vicio en la finalidad. 

Este vicio, en consecuencia, se produce cuando el funcionario 
que tiene poder y competencia para tomar una decision en una situa
cion de hecho concreta, sin embargo, toma la decisi6n no para 
cumplir los fines previstos en la norma, sino para otros fines. Se 
trata por ello, de un vicio muy complejo, que exige una prueba, 
tambien muy dificil. Aqui no se trata de una incompetencia, de un 
objeto ilicito, o de una errada apreciacion de los hechos, sino de 
un funcionario con competencia, ante una situacion de hecho ade
cuada y debidamente calificada, y que dicta un acto formalmente 
perfecto, pero persiguiendo un fin distinto al prescrito en la norma. 
Por ello, este vicio de desviacion de poder no puede presumirse, tiene 
que ser alegado y probado, lo cual es muy dificil, pues no es simple 
probar que el funcionario persigui6 un fin distinto al autorizado. Por 
ejemplo, si un funcionario de policia tiene poder para arrestar a 
las personas que escandalizan en la via _publica por unas horas, y en 
efecto, ordena el arresto de un escandaloso, no seria facil probar 
que el arresto no se hizo para mantener la tranquilidad publica que 
es lo que la norma le prescribe, sino porque el sujeto era su ene
migo y queria vengarse de el. En este caso, tendriamos un acto for
malmente valido, peto estaria viciado de desviaci6n de poder, para 
cuya comprobacion habria que establecer indubitablemente hechos 
que autorizaran a determinar la desviacion, es decir, que la Adminis
tracion uso su poder para fines distintos a la norma, desviandolo 
hacia otros fines. Ahora bien, el fin desviado no s6lo se produce 
cuando el funcionario dicta el acto para perseguir un fin personal 
0 particular, ,sino aun en supuestos en que persiga otra finalidad 
publica, pero distintas a la que prevee la Ley. 

Debe por ultimo mencionarse, que los vicios en la finalidad de los 
actos, es decir, la desviaci6n de poder no produce la nulidad abso
luta de los actos administrativos, sino s6lo su anulabilidad conforme 
a lo establecido en el Articulo · 20 de la Ley Organica. 
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3. LA VIOLACION DE LOS REQUISITOS DE FORMA 

En particular, vease Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundamentales 
del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, p. 72 
y SS. 

La jurisprudencia sobre el tema puede consultase en Allan R. Brewer-Carias, 
Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Adminis
trativo, Torno III, Vol. I, Caracas 1976, pp. 344-347; y en M. Ramos Fernan
dez, "Jurisprudencia Administrativa y Constitucional" en Revista de Derecho p,;.. 
_blico, NO 5, Caracas 1981, p. 122; y NO 7, Caracas 1981, pp. 155-156. 

Vease lo expuesto en las pp. 156 y ss. de este libro. 

Los actos administrativos, para su validez, ademas de tener que 
ajustarse a la legalidad y de cumplir una serie de requisitos de 
fondo, deben tambien cumplir unos requisitos de forma. Estos son, 
el cumplimiento de los requisitos y tramites procedimentales para 
la formaci6n de la voluntad administrativa; en segundo lugar, la 
exteriorizaci6n formal de los motivos a traves de la motivaci6n; y en 
tercer lugar, el cumplimiento de los requisitos formales de esa 
exteriorizaci6n. Los vicios en las formas hacen, asi, tambien, inva
lidos los actos administrativos y susceptibles de ser anulados. Veamos 
estos diversos vicios. 

A. El vicio en el procedimiento constitutivo 

Vease la Doctrina de la Procuradurla General de la Republica 1979, Caracas 
1980, p. 27 y SS. 

Se ha sefialado que los actos administrativos deben ajustarse, para 
que sean validos, al procedimiento legalmente establecido, y a los 
tramites, etapas y lapsos prescritos en la Ley. Si una consecuencia 
traera la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, esa sera 
la definitiva procedimentalizaci6n de los actos administrativos. 

Por tanto, la violaci6n de las formas procedimentales puede aca
rrear la invalidez de los actos. Sin embargo, esta violaci6n de formas 
puede ser de dos clases: la violaci6n de tramites y formalidades, o 
la violaci6n de los derechos de los particulares en el procedimiento. 

a. La violaci6n de tramites y f ormalidades 

En efecto, los actos administrativos dictados por la Administraci6n, 
cuando esta ha violado en su formaci6n, una norma del procedi
miento administrativo, se puede considerar que estarian viciados 
en su forma, y serian susceptibles de impugnaci6n. Pero queda claro 
que los vicios en el procedimiento siempre serian vicios que podrian 
producir la anulabilidad o nulidad relativa de los actos administra
tivos, conforme a lo previsto en el Articulo 20 la Ley Organica, y el 
unico caso en el cual un vicio de forma podria llegar a producir la 
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nulidad absoluta del acto, seria cuando el mismo se hubiere dictado 
"con prescindencia total y absoluta del procedimiento legalmente 
establecido" conforme al ordinal 49 Articulo 19 de la Ley Organica. 
Aqui no se trataria de la violaci6n de un tramite, requisito y forma
lidad, ni de varios de ellos, sino de la ausencia total y absoluta del 
procedimiento legalmente prescrito, es decir, de la arbitrariedad 
procedimental evidente. 

En esta forma, para que un vicio de forma pueda dar origen a la 
nulidad absoluta de un acto administrativo, es necesario que este 
se haya dictado, con ausencia total y absoluta del procedimiento que 
estaba legalmente establecido. Se produce, asi, cuando el funcionario 
hizo caso omiso, totalmente, del procedimiento pautado. No se 
trata, por tanto, de un vicio de alguna fase del procedimiento o deri
vado de que no se cumpli6 un tramite procedimental, sino de la au
sencia total y absoluta del procedimiento. 

Aparte de este vicio derivado de la ausencia absoluta y total del 
procedimiento, los vicios del procedimiento, derivados de irregula
ridades en su tramitacion, no dan origen a la nulidad absoluta de los 
actos dictados, sino a vicios de anulabilidad que podrian alegarse 
por el interesado. 

Estos vicios en el procedimiento y en las tramitaciones, pueden 
ser de variada naturaleza. Por ejemplo, en la Hamada Administra
cion Consultiva, es muy frecuente que las Leyes establezcan como 
requisito previo para que un organo administrativo decida, la. nece
sidad de obtener una opinion o informe previo de otros organos 
administrativos. En algunos casos, las leyes exigen la consulta pre
via obligatoria, distinta a las potestativas o facultativas. Por ejem
plo, para que el Ministerio decida un asunto, puede pedir opinion 
del Consultor Juridico, pero no esta obligado a obtenerla, pues 
es libre de decidir sin la opinion del Consultor Juridico. Sin em
bargo, en otros casos, se prescribe que para tomar una decision el 
funcionario debe obtener una opinion previa. Asi, por ejemplo, para 
regular el canon de arrendamiento de un inmueble, el Director de 
Inquilinato tiene que obtener un dictamen de expertos que deter
minen el valor del inmueble. En ese caso, la consulta es obligatoria, y 
su incumplimiento podria dar origen a un vicio de procedimiento. 
Pero ademas de ser obligatoria, la Ley puede establecerse que la 
consulta puede ser vinculante o no vinculante. Es decir, el funcio
nario puede estar obligado a pedir una opinion o informe, pero puede 
ser libre de seguirla o no; en otros casos, no solo el funcionario esta 
obligado a obtener la consulta, sino que ademas esta obligado a 
decidir siguiendo el dictamen del organo consultivo. En ese caso, 
si la consulta es vinculante y el funcionario no sigue el criteria de la 
opinion, al dictar su acto, habria un vicio en el procedimiento, que 
provocaria la nulidad relativa de los actos administrativos. 
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En todo caso, respecto de la administracion consultiva, si no hay 
una ley que lo establezca expresamente, conforme a lo previsto en 
los articulos 56 y 57 de la Ley Organica de Procedimientos, los 
informes y consultas, en principio, ni son obligatorios ni vinculantes. 

Tambien puede haber vicios en el procedimiento, en la formacion 
de la voluntad, sobre todo de los organos colegiados. En efecto, 
cuando la decision administrativa deba adoptarse por un organo 
colegiado, por ejemplo, un Concejo Municipal o un Consejo de Fa
cultad, la Ley somete a una serie de formalidades precisas el fun
cionamiento de los organos colegiados: por ejemplo, se necesita 
formular una convocatoria; elaborar previamente un orden del dia; 
se requiere de un quorum para reunirse, y para decidir; se prescriben 
formalidades de la discusion y de la decision, y entre ellas, la elabo
racion de actas de las sesiones, etc. Por tanto, en la formacion de la 
voluntad del organo colegiado las normas que la regulan prescriben 
una serie de requisitos formales, cuya violaci6n acarrea, tambien, vicios 
en el procedimiento, que darian origen a la nulidad relativa de los 
actos. 

b. La violaci6n de los derechos de los particulares 
en el procedimiento 

Hemos sefialado que una de las innovaciones fundamentales de la 
Ley Organica al regular el procedimiento administrativo, consisti6 
en la consagraci6n, con fuerza de derecho positivo, de una serie de 
derechos de los interesados en el procedimiento que, hasta ahora, 
s6lo se habian consagrado jurisprudencialmente, como principios ge
nerales del derecho. 

Entre esos derechos de los interesados en el procedimiento se 
destaca, ante todo, el derecho a la defensa, derivado del Articulo 68 
de la Constitucion. Esto llev6 al Legislador a consagrar, en la Ley, 
normas precisas para asegurar a los interesados el derecho a ser 
oido (Articulos 49 y 68), el derecho a hacerse parte en un procedi
miento (Articulo 23), el derecho a ser notificado (Articulos 48 y 73); 
el derecho a tener acceso al expediente administrativo (Articulo 59); 
el derecho a presentar pruebas (Articulos 48 y 58), y el derecho a 
ser informados de los medios disponibles para su defensa (Articulos 
73 y 77). 

Pues bien, la violaci6n por la Administracion, en cualquier proce
dimiento administrativo, de cualesquiera de estos derechos de los 
particulares en el procedimiento, provocaria la invalidez del acto 
administrativo y lo haria susceptible de anulaci6n. Los vicios del 
acto, en estos casos, tambien serian vicios de nulidad relativa, en 
los terminos del articulo 20 de la Ley Organica. 
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B. El vicio en la motivaci6n 

Vease en particular, Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Pundamentaks Jel 
Derecho Adminislrativo 'J la ]urisprudencia Venezolana, Caracas 1964, p. 74 y ss.; 
y 124 y ss. Vease la bibliografia referida al comentar el requisito de la motivaci6n 
como requisito de validez de los actos administrativos en las pp. 101 y ss.; 122 y 
ss. y 158 y ss. de este libro. 

La jurisprudencia puede consultarse en Allan R. Brewer-Carias, "]flf'isprudencia 
de la C01'te Suprema 1930-1974 'J Estudios de Derecho Administrativo, Tomo N, 
Vol. I, Caracas 1976, p. 223 y ss. Vease ademas, Doctrina de la Procuraduru Ge
neral de la Rep#blica 1979, Caracas 1980, pp. 22 y 27. 

Tal como se ha sefialado, la Ley Organica ha previsto en sus 
Articulos 9 y Artfoulo 18, ordinal 59, la obligaci6n que tiene la 
Administraci6n de expresar formalmente los motivos que tuvo para 
dictar el acto, es decir, la necesidad de motivar sus actos mediante la 
expresi6n de los hechos y de los fundamentos legales del acto, asf 
como de las razones que hubieren sido alegadas por el interesado. 
Este requisito, en esta forma, se ha establecido con caracter general 
para todos los actos administrativos, salvo para los actos de simple 
tramite o aquellos respecto de los cuales la Ley, expresamente, excluya 
la motivaci6n. 

El acto de tramite, como lo dice su nombre, es un acto de tramita
ci6n en el procedimiento y se diferencia del acto definitivo en que 
este es el que pone fin a un asunto, el que concluye el procedimiento 
ante la Administraci6n. Los actos de tramite son los actos prepara
torios para tomar una decisi6n, por ejemplo, el acto por el cual se 
ordena notificar a un particular, o se ordena evacuar ciertas pruebas, 
pedir unos informes o nombrar peritos. En cambio, el acto definitivo 
es el que pone fin al asunto, y este es el que tiene que ser motiva
do, salvo que la Ley expresamente excluya, de esta obligaci6n. Por 
ejemplo, el articulo 10 de la Ley General de Bancos y otros Institutos 
de Credito establece, que el Ejecutivo Nacional debe resolver las 
solicitudes de autorizaci6n para la promoci6n y funcionamiento de 
los Bancos, tomando en consideraci6n las condiciones econ6micas y 
financieras, generales y locales, la honorabilidad y solvencia econ6-
mica de los solicitantes, directores y administradores propuestos, asi 
como la capacidad tecnica de estos ultimos y los informes, tanto de 
la Superintendencia de Bancos como del Banco Central de Vene
zuela, agregando en su parte final, que esas solicitudes podran ser 
negadas "sin que tenga que dar raz6n alguna a los interesados", es 
decir, sin necesidad de motivar la negativa. · 

En consecuencia, en ausencia de una norma legal que excluya la 
motivaci6n, todo acto administrativo definitivo tiene que ser moti
vado, mediante la expresi6n de los presupuestos de hecho y de 
derecho que le sirvieron de fundamento, y la ausencia de motivaci6n 
o la deficiencia de la misma, vicia los actos administrativos, en un 
vicio que conforme al articulo 20 de la Ley Organica, origina la 
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anulabilidad del acto administrativo, y por tanto, se hace susceptible 
de ser impugnado. 

Debe seiialarse que la jurisprudencia de la Cotte Suprema de Jus
ticia habia venido exigiendo que solo los actos que afectaran los 
derechos e intereses de los particulares, incidiendo en la esfera ju
ridica propia de un particular, como los actos sancionatorios, o los 
revocatorios, debian ser motivados. Parece, en efecto, logico que 
cuando la Administracion impone una multa, o una sancion, o le 
quita o restringe un derecho a un particular en alguna forma, debe 
exigirse la motivacion. Pero la Ley Organica, en el Articulo 9, fue 
mucho mas alla y ahora exige la motivacion, materialmente, respecto 
a todos los actos administrativos siendo la excepcion el caso de los 
actos de -tramite, o cuando la Ley expresamente exima de la obliga
cion de motivar. 

En todo caso, el vicio en la motivacion es un vicio de nulidad re
lativa, y que, ademas, puede dar origen, normalmente a la violacion 
del derecho a la defensa. En efecto, si la Administracion dicta un 
acto, por ejemplo, sancionatorio o revocatorio, sin motivarlos, su 
destinatario no tendria como defenderse. Por ello, el vicio de la 
motivacion, acarrea siempre la vulneracion del derecho a la defensa, 
cuando por ausencia de motivacion el particular se encuentra inde
fenso ante la Administracion y ante los propios Tribunales, donde 
no puede fundamentar realmente sus alegatos de defensa, porque 
no se le han comunicado los motivos del acto impugnado. 

C. Los vicios en la exteriorizaci6n del acto 

El tercero de los vicios de forma de los actos administrativos se 
produce en la exteriorizacion de los mismos, al violarse los requisitos 
previstos para su emision. En efecto, el Articulo 18 de la Ley, por 
primera vez en nuestro ordenamiento, enumera con precision que es 
lo que debe contener un acto administrativo desde el punto de vista 
de la forma, y entre esos requisitos estan: el nombre del organismo al 
cual pertenece el organo que dicte el acto; nornbre del organo; lugar 
y fecha del acto; la persona a quien va dirigido; la motivacion del 
acto; cual es el contenido o la decision respectiva; los funcionarios 
que lo suscriben, la firma autografa y el sello de la oficina. 

La violacion de alguno de estos requisitos del Articulo 18, tam
bien daria lugar a una irregularidad del acto y a un vicio de forma, 
que solo podria dar origen a un vicio de nulidad relativa de los actos 
actos administrativos. 

4. CONSECUENCIAS DE LA ILEGALIDAD 

En general, sobre las nulidades de los actos administrativos, vease Allan R. 
Brewer-Carias, Las lnstituciones Pundamentales del Derecho Administrativo '.Y la 
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]urisprudencia Venezolana, Caracas 1964, p. 87 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, "Co
mentarios sobre las nulidades de los actos administrativos" en Revista de Derecho 
Publico, NQ l, Caracas 1980, pp. 45-50; Tomas Gibbs, "Nulidad de los actos 
administrativos por ilegalidad o abuso de poder. El problema de la Constitucion 
Nacional'', en Revista de Derecho y Legislaci6n, Tomo XXIX, Caracas 1940, pp. 
187-194; Tomas Ramon Fernandez, La nulidad de los actos administrativos, Ca
racas 1979; Hildegard Rondon de Sanso, "Estudio Preliminar" en Ley OrgJnica 
de Procedimientos Administrativos, EJV, Caracas 1981, p. 28 y ss. 

La jurisprudencia en la materia puede consultase en Allan R. Brewer-Carias, ]u
risprudencia de la Corte Suprema de ]usticia 1930-1974 'Y Estudios de Derecho 
Administrativo, Tomo III, Vol. I, Caracas 1976, p. 348 y ss. 

Vease, ademas, la doctrina administrativa en la materia en Doctrina de la Pro
curaduria General de la Republica 1964, Caracas 1965, p. 33; idem 1966, Caracas 
1967, pp. 22-23; ibidem 1968, Caracas 1969, p. 26. 

Ahora bien, no todos los vicios de los actos administrativos, que 
constituyen ilegalidades, producen las mismas consecuencias juridi· 
cas. Por ello, interesa, ademas de estudiar las formas de la ilegalidad, 
analizar sus consecuencias. De acuerdo a la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos, las ilegalidades, derivadas de los vicios 
o irregularidades de los actos administrativos, dan origen a dos tipos 
de consecuencias: la nulidad absoluta de los actos, y la nulii.dad re
lativa de ellos, Hamada tambien anulabilidad. La Ley Organica, 
con su regulaci6n, puede decirse que pone fin, en buena parte, a 
las discusiones doctrinales que se habian sucedido con motivo del 
estudio de las irregularidades de los actos administrativos. Ahora la 
Ley prescribe, con precisi6n, las consecuencias de las diversas vio
laciones por los actos administrativos del ordenamiento juridico: 
la nulidad absoluta y la nulidad relativa, a cuyo estudio dedicaremos 
las lineas que siguen. 

A. La nulidad absoluta 

Sohre la nulidad absoluta vease en particular, Eloy Lares Martinez, Manual de 
Def'Bcho Administrativo, Caracas 1978, pp. 190 y ss. Vease la jurisprudencia citada 
en M. Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Administrativa y Constitucional", en 
Revista de Def'Bcho Publico, NQ 3, Caracas 1980, p. 132 y ss. 

La nulidad absoluta es la consecuencia de mayor gravedad deri
vada de los vicios de los actos administrativos, y que provoca que 
estos no puedan, en forma alguna, producir efectos, pues el acto 

o, de nulidad absoluta, se tiene como nunca dictado; por ello, 
uunca podria ni puede producir efectos. Por eso la doctrina habla, 
en estos casos, de vicios de orden publico y califica a los actos ad
ministrativos como actos inexistentes. 

La nulidad absoluta, por tanto, es un vicio de tal importancia 
que afecta a los actos administrativos en casos realmente graves. Por 
ello, la Ley Organica de Procedimientos .Administrativos en su 
Articulo 19 ha identificado, con precisi6n, los casos en los cuales 
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se produce este vicio de nulidad absoluta. Veamos, por tanto, en pri
mer lugar estos casos, para luego analizar los efectos de la nulidad 
absoluta. 

a. Los diversos casos de nulidad absoluta 

De acuerdo al Articulo 19 de la Ley Organica, los casos en los 
cuales se producen los vicios de nulidad absoluta son los siguientes: . 

En primer lugar, un acto estarfa viciado de nulidad absoluta 
cuando asi este expresamente determinado por una norma constitu
cional o legal, tal como lo indica el ordinal 19 del Articulo 19 citado. 
Se requiere, por tanto, que una norma constitucional o legal establez
ca, expresamente, que una determinada violaci6n de Ley produce 
la nulidad de pleno derecho de los actos administrativos. 

En cuanto a la Constituci6n, los Articulos 46, 119 y 120, establecen 
expresamente casos en los cuales se sanciona con la nulidad una 
infracci6n de la Constituci6n. Son nulos, por tanto, los actos que 
violen o menoscaben los derechos y garantfas constitucionales; los 
actos dictados en usurpaci6n de autoridad; y los emanados por re
quisici6n directa o indirecta de la fuerza. Esta nulidad prescrita 
en normas constitucionales sin duda, se consigna como una nulidad 
absoluta y el acto que la adolezca no produce ningiln efecto. 

Por otra parte, leyes especiales establecen normas similares, al 
prescribir que ciertos actos contrarios a las mismas son nulos. En 
estos supuestos, la nulidad establecida seria, tambien una nulidad 
ahsoluta. 

El segundo caso de nulidad absoluta, conforme al ordinal 29 del 
Articulo 19 de la Ley Organica se produce respecto de los actos 
administrativos violatorios de la cosa juzgada administrativa; como 
lo dice la norma: "cuando resuelvan un caso precedentemente deci
dido con caracter definitivo y que haya creado derechos particulares, 
salvo autorizaci6n expresa de la Ley". Por tan to, el acto que revoque 
un acto anterior definitivo y que haya creado derechos a favor de 
particulares, es nulo de nulidad absoluta, salvo que la Ley, expre
samente, autorice esa revocaci6n. Si esto no es asi, toda violaci6n 
de la cosa juzgada administrativa no autorizada expresamente en la 
Ley, da origen a un vicio de nulidad absoluta. 

El tercer supuesto, de nulidad absoluta, regulado en el ordinal 39 
del Articulo 19 de la Ley es el vicio en el objeto, cuando el objeto 
sea de imposible o de ilegal ejecuci6n. 

El cuarto caso de nulidad absoluta, regulado en el ordinal 49 del 
mismo Articulo 19 de la Ley se produce cuando el funcionario que 
dict6 el acto sea manifiestamente incompetente. Ya nos hemos refe
rido a este vicio de incompetencia manifiesta que se produce siempre 
en la incompetencia de orden constitucional y en los casos en los 
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cuales la incompetencia de orden legal sea evidente, manifiesta, 
abierta. 

Por ultimo, en quinto lugar, Conforme al mismo ordinal 49 del 
Artfculo 19, tambien hay nulidad absoluta, cuando ha habido en la 
producci6n del acto prescindencia absoluta y total del procedimiento 
legalmente pautado. 

S6lo estos cinco casos citados dan origen a la nulidad absoluta y 
ningiln otro vicio de los actos administrativos, da origen a nulidad 
absoluta, sino a la anulabilidad. 

b. Los ef ectos de la nulidad absoluta 

Ahora bien dCuales son los efectos de la nulidad absoluta? dPor 
que es este un vicio tan grave? En primer efecto es que el acto 
nulo de nulidad absoluta, no puede crear ni producir ningiln efecto, 
derecho u obligaci6n, ni convertirse por tanto, en firme. En con
secuencia, nadie podria alegar derechos adquiridos frente a un acto 
nulo de nulidad absoluta. Sohre el, ha dicho la Corte Suprema en 
alguna sentencia, nada util puede levantarse por lo que no puede 
establecer una obligaci6n ni crear ningiln derecho. Por eso, los actos 
nulos, de nulidad absoluta, se tienen como que nunca se han dictado 
porque si no pueden producir efectos, el acto se tiene como no 
dictado. Un acto cuyo contenido sea un delito, por ejemplo, es evi
dente que no puede producir efectos, se tiene como que no existe, 
y por eso se habla de inexistencia. 

Como consecuencia de lo anterior, podria decirse tambien que el 
acto nulo de nulidad absoluta no podria nunca adquirir firmeza, y 
<leberla ser impugnable en cualquier momento. Asi sucede en via 
administrativa, pues el Articulo 83 de la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos permite que a solicitud de parte, en cual
quier momento, la administraci6n pueda revocarlo. Por tanto, no 
importarla, frente a los actos nulos de nulidad absoluta, que los 
lapsos para intentar los recursos administrativos esten vencidos, pues 
el acto no adquiriria firmeza. Lo mismo tendria que plantearse en 
via contencioso-administrativa. A pesar de que la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia en su Articulo 134 no distinga y esta
blezca con caracter general un lapso de cadueidad para impugnar 
cualquier acto administrativo de efectos particulares, pensamos que 
si se trata de un acto administrativo nulo, de nulidad absoluta, al no 
adquirir nunca firmeza, podrla ser impugnado en cualquier momento. 
El punto sera, sin duda, motivo de discusi6n, pero lo cierto es que, 
de lo contrario, no tendrla sentido el sistema cerrado de vicios de 
nulidad absoluta regulado en el Articulo 19 de la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos. 

En segundo lugar, se trata de actos esencialmente revocables. Un 
acto administrativo nulo de nulidad absoluta, es esencialmente revi-
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sable en cualquier momento por la propia Administraci6n, de oficio 
o a instancia de parte. Por ello el Articulo 83 de la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, expresamente establece que "la Ad
ministraci6n podra, en cualquier momento, de oficio o a solicitud de 
particulares, reconocer la nulidad absoluta de los actos dictados por 
ella". La Ley Organica habla de "reconocer la nulidad absoluta 
de los actos dictados por ella", lo cual no es otra cosa que revocar 
los actos nulos de nulidad absoluta. 

En tercer lugar, en caso de actos administrativos nulos de nulidad 
absoluta, su impugnaci6n en via administrativa alegandose ese vicio, 
podria dar origen a la suspension de los efectos del acto por la 
Administraci6n. En este sentido, el Articulo 87 de la Ley Organica 
permite a la Administraci6n, :suspender la ejecuci6n de los actos en 
via administrativa con motivo de la impugnaci6n, cuando se alega 
nulidad absoluta. 

En cuarto lugar, los actos nulos de nulidad absoluta nunca pueden 
ser convalidados. El hecho de que la Administraci6n no pueda con
validar un acto nulo de nulidad absoluta, resulta por interpretaci6n 
a contrario del Articulo 81 de la Ley Organica cuando prescribe, al 
contrario, que la Administraci6n podra convalidar en cualquier mo
mento los actos anulables, es decir, los viciados de nulidad relativa, 
subsanando los vicios de que adolezcan. Con ello esta ademas sefia
lando que los actos viciados de nulidad absoluta no son convalidables, 
por lo que la Administraci6n no puede, en forma alguna S1lhsanar 
los vicios de nulidad absoluta. Esta imposibilidad de subsanaci6n 
confirma lo sefialado en relaci6n a que estos actos no podrian ad
quirir firmeza y son esencialmente revocables. 

En quinto lugar, otro efecto de los actos nulos, es que los funcio
narios que los ejecuten, incurren en responsabilidad penal, civil y 
administrativa. Ademas, si el acto es nulo por ser violatorio de algl1n 
derecho o garantia constitucional, esta responsabilidad civil, penal 
o administrativa, esta expresamente previ:sta en el articulo 46 de la 
Constituci6n. 

En sextci lugar, otro efecto de la nulidad absoluta, por la gravedad 
de los vicios que la provocan, seria la posibilidad que tienen los 
particulares de resistir:se a los efectos del acto y oponerse a su 
cumplimiento. 

En septimo lugar, puede sefialarse que la declaratoria de la nuli
dad absoluta de un acto administrativo, sea que se haga por revoca
toria de la Administraci6n o por anulaci6n por parte de los tribuna
les contencioso-administrativos, produce efectos hacia el futuro, es 
decir, el acto no podria producir efectos despues de su revocaci6n 
o anulaci6n, y ademas, produce tambien efectos hacia el pasado y 
se tiene el acto como nunca dictado. Por tanto, cuando la Adminis
traci6n reconoce la nulidad absoluta revocando el acto, o cuando un 
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tribunal declara la nulidad absoluta, anulando el acto, se tiene como 
que si el mismo nunca ha sido dictado y, por tanto, como si nunca 
produjo efectos. Por supuesto, habra ciertas situaciones de hecho 
originadas por el acto, a pesar de su nulidad absoluta, que la Admi
nistraci6n estaria obligada a reparar, mediante una indemnizaci6n. 
Si por ejemplo, una entidad educativa niega la admisi6n a un estu
diante por ser de raza amarilla, violando el Articulo 61 de la Cons
tituci6n, si se impugna el acto y luego de varios afios el acto es 
anulado por la jurisdicci6n contencioso-administrativa, el dafio cau
sado seria irreparable de hecho, por lo que la reparacion de los 
efectos cumplidos por el acto, daria origen a una indemnizacion que 
tendria derecho a exigir el lesionado. 

Debe sefialarse, ademas, que en caso de nulidad absoluta, la 
revocacion o la anulacion del acto tendria necesariamente que ser 
total, pues la nulidad parcial del acto solo puede ocurrir en caso de 
vicios de nulidad relativa, conforme a lo establecido en el Articulo 21 
de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos. 

Por ultimo, en octavo lugar, debemos sefialar como un efecto de 
los vicios de nulidad absoluta, que los mismos son vicios de orden 
publico que, por tanto, proceden de pleno derecho. Esto provoca, 
como se dijo, que la Administracion pueda reconocerlos de oficio, en 
cualquier momento. Pero lo importante es destacar este caracter 
de orden publico de estos vicios, en su efecto en el ambitc jurisdic
cional. 

En primer lugar, pensarrios que para la impugnacion de los actos 
administrativos en base a un vicio de nulidad absoluta, no rige el 
lapso de caducidad previsto en la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia para el ejercicio de los recursos de anulacion de 
actos de efectos particulares. 

Por otra parte, debe sefialarse que si bien los recursos contencio
so-administrativos solo proceden a instancia del interesado, y que 
los poderes inquisitorios del juez, conforme al Articulo 82 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia estan limitados a los 
casos en los cuales la Ley se los otorga expresamente, intentando un 
recurso, por determinados motivos, el juez contencioso-administrativo 
podria apreciar de oficio, los vicios de orden publico, aun cuando 
no hubieren sido alegados por el recurrente. Esto se deduce, por 
otra parte, indirectamente del Articulo 87 de la propia Ley Orga
nica de la Corte Suprema que le permite continuar conociendo de 
un proceso, aun cuando se haya producido el desistimiento o la 
perencion del procedimiento, en los casos en que estuviese envuelto 
un vicio de orden publico del acto recurrido. Estos . vicios de orden 
publico, en efecto, son los vicios de nulidad absoluta enumerados -
restrictivamente en el Articulo 19 de la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos, los cuales, insistimos, son los unicos que 
podrian ser apreciados de oficio por el juez. 
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B. La nulidad relativa 

Sohre la anulabilidad, vease Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Adminis
trativo, Caracas 1978, p. 196 y ss. 

a . Los diversos casos de anulabilidad 

Todos los otros vicios de los actos administrativos que no produzcan 
la nulidad absoluta -lo cual s6lo sucede en los cinco casos sefia
lados- producen la anulabilidad del acto, es decir, la nulidad rela
tiva, y asi expresamente, lo establece el Articulo 20 de la Ley Orga
nica al sefialar que los vicios de los actos administrativos que no 
llegaren a producir nulidad absoluta de conformidad con el Articu
lo 19 de la Ley Organica los haran anulables, es decir, estarian 
viciados de nulidad relativa. 

Ahora bien, contraponiendo los vicios de nulidad absoluta con los 
otros vicios de nulidad relativa, podemos tambien identificar los 
efectos de los vicios de anulabilidad. 

b. Los ef ectos de la anulabilidad 

Los actos administrativos viciados de nulidad relativa, en primer 
lugar, producen todos sus efectos mientras no sean anulados y, por 
supuesto, pueden crear derechos a favor de particulares y establecer 
obligaciones. Por tanto, mientras el acto anulable no sea revocado o 
anulado, produce todos sus efectos, y cuando sea revocado o anula
do, si lo es, la revocaci6n o anulaci6n tiene efectos, en principio, 
s6lo hacia un futuro, por lo que los efectos cumplidos mientras el 
acto estuvo en vigencia, son validos. 

En segundo Jugar, el acto administrativo que tenga un vicio de 
nulidad relativa, es decir, sea anulable, puede ser impugnado s6lo en 
determinados lapsos, tanto en via administrativa, mediante los recur
sos administrativos, como en via contencioso-administrativa, por lo 
que vencidos estos lapsos el acto queda firme, y ya no podria ser 
revocado por la Administraci6n si crea derechos a favor de parti
culares. 

El acto administrativo anulable firme creador de derechos a favor 
de particulares, por tanto, es un acto irrevocable por la Administra
ci6n, y si esa revocaci6n se produce, el acto revocatorio estaria viciado 
de nulidad absoluta en los terminos sefialados por el ordinal 29 del 
Articulo 19 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos. 

En tercer lugar, la impugnaci6n de un acto administrativo viciado 
de nulidad relativa en via administrativa, por si sola no puede 
provocar la suspensi6n de los efectos del acto administrativo en los 
terminos del articulo 86 de la Ley Organica de Procedimientos Ad-
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ministrativos, salvo que su ejecuci6n pudiera causar grave perjuicio 
al interesado, a juicio de la Administraci6n. 

En cuarto lugar, la Administraci6n puede siempre convalidar en 
cualquier momento, sus actos anulables, como lo dice el citado 
articulo Sl de la Ley Organica, pudiendo subsanar los vicios de que 
adolezcan. Sin embargo, esto, en algunos casos, no parece posible. 
Por ejemplo, si el acto se bas6 en un £also supuesto, la Administra
ci6n pens6 que un hecho era real y no lo era dc6mo va a convalidar 
el acto? La Administraci6n no podria inventar los hechos. Por tanto, 
este principio legal tendria malices en su aplicaci6n concreta. 

En quinto lugar, el acto nulo, de nulidad relativa, anulable, ·es 
un acto que tambien acarrearia responsabilidad del funcionario que 
lo dicta con base en el Articulo 121 de la Constituci6n, que preve la 
responsabilidad de los funcionarios por los actos que cumplan en 
el ejercicio del Poder PUblico. 

En sexto lugar, los actos anulables son de obligatorio cumplimiento. 
Mientras no se revoquen o sea declarada su nulidad en via judicial, 
deben ser cumplidos por los particulares. 

En septimo lugar, cuando la nulidad se declare, si es que se declara 
o el acto se revoque, siendo el vicio de nulidad relativa, los efectos 
de la anulaci6n son hacia el futuro, con lo cual estos actos cumplen 
sus efectos una vez que se han dictado, hasta que se anulen o revo
quen. Los efectos cumplidos en el pasado, por tanto, quedan vigen
tes, al contrario de lo que sucede en la nulidad absoluta. Los tribu
nales contencioso-administrativo, sin embargo, conforme a lo esta
blecido en el Artlculo 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia, podrfan determinar en casos concretos, que los efectos 
de la anulaci6n que produzcan se retrotraen hacia el . pasado, aUn 
tratandose de vicios de nulidad relativa. Por ejemplo, en los casos 
de vicios, que aun cuando sean de nulidad relativa, no serian subsa
nables, como sucede con ciedos vicios en la causa o motivo de los 
actos. 

Por otra parte, debe sefialarse que estos vicios de anulabilidad 
pueden afectar la totalidad o parte de los actos administrativos. La 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, en efecto, en su 
Articulo 21, establece que en los supuestos de nulidad relativa, si el 
vicio afectare solo a una parte del acto administrativo, el resto del 
mismo, en lo que sea independiente, tendra plena validez. La Cons
tituci6n, por otra parte, al delimitar en su Articulo 206 la competen
cia de anulaci6n de los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-admi
nistrativa, establece que puede declarar la nulidad total o parcial del 
acto, y sin duda, la posibilidad de anulaci6n parcial s6lo procederla 
cuando los vicios sean de nulidad relativa . 

. Por ultimo, en octavo Jugar, debemos sefialar que en la impug
naci6n jurisdiccional de los actos administrativos basada en vicios de 
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nulidad relativa, los motivos de ilegalidad aducidos en el recurso 
constituyen el objeto de la litis, y el proceso y decision del juez 
debe contraerse al analisis de las denuncias presentadas por el recu
rrente. El juez, en esta materia, no tiene poderes inquisitorios, por 
lo que no puede, de oficio, invocar vicios de anulabilidad y anular 
un acto administrativo y ni siquiera tiene la posibilidad, para el 
caso en que un procedimiento perima o sea desistido por el recu-

• rrente, de continuar conociendo del asunto, pues conforme a lo esta
blecido en el Articulo 87 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, ello solo es posible en los casos de vicios de orden publico, 
es decir, de nulidad absoluta. 

Por tanto, vicios tales como la incompetencia no manifiesta, los 
vicios en la base legal, el abuso o exceso de poder, la indeterminacion 
del objeto y la desviacion de poder, no pueden ser apreciados de 
oficio por el juez. 

Debe hacerse mencion, por ejemplo, al vicio de desviacion de 
poder el cual, incorrectamente, ha sido apreciado, de oficio, en sen
tencias de 1981, por algunos tribunales con competencia conten
cioso-administrativa. Pensamos, al contrario que la desviacion de 
poder, como vicio de los actos administrativos, en ningiln caso puede 
ser apreciada de oficio por el juez. Se trata de un vicio de nulidad 
relativa que requiere ser alegado expresamente por el recurrente, y 
que requiere ademas de una prueba de situaciones de hecho que 
lleven al juez a la conviccion f actica de que la autoridad competente 
desvio el fin previsto en la norma al dictar el acto administrativo. 
Por tanto, ademas, jamas podria declararse nulo un acto por des
viacion de poder, en un juicio que se considere como de mero de
recho, pues este vicio es precisamente, la antitesis del mero derecho. 

Puede decirse que es unanime la posici6n de la doctrina en el 
sentido sefialado, de considerar que el vicio de desviaci6n de poder 
no plantea una cuestion de orden publico, por lo que, insistimos 
deben ser expresamente invocado por el recurrente, y por ello no 
puede ser apreciada de oficio por el juez. 

Por otra parte, este vicio impone al juez administrativo apreciar 
intenciones subjetivas del funcionario, por lo que no puede presu
mirse. Tiene que ser no s6lo invocado por el recurrente, sino que, 
ademas, es a el a quien le incumbe la carga de la prueba. 

Por tanto, la desviacion de poder, como vicio de los actos admi
nistrativos, debe fundamentarse en hechos, no en meras conjeturas 
o apreciaciones personales del juez; sino en hechos alegados y pro
bados por el recurrente. 

En las sentencias mencionadas, sin que nadie lo hubiera alegado, 
sin que nadie lo hubiera probado, en juicios que el juez declar6 como 
de mero derecho, tambien de oficio sin que nadie se lo hubiera 
solicitado, el juez, invoc6 la desviaci6n de poder y anul6 unos 
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actos administrativos. Al hacerlo, el juez incurri6 en una ilegalidad, 
por violaci6n de ley, ya que la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia no lo autoriza para apreciar de oficio vicios de los 
actos administrativos no alegados por los concurrentes y que no son 
de orden publico. Al contrario, como hemos dicho, el Artlculo 82 
de la Ley es terminante al sefialar que la Corte Suprema y todos 
los tribunales contencioso-administrativos, "conocera de los asuntos 
de su competencia a instancia de parte interesada, salvo en los 
casos en que pueda proceder de oficio de acuerdo con la Ley". 
Por tanto, los poderes inquisitivos del juez contencioso-administra
tivo son de texto expreso, y s6lo existen cuando haya una norma 
expresa atributiva de competencia, y ninguna norma atribuye al 
juez competencia para apreciar de oficio el vicio de desviaci6n 
de poder de los actos administrativos. 

Pero, es que ademas, ello no podria ser viable juridicamente, 
por la naturaleza de este vicio, que requiere de prueba, siendo esta 
una de las cuestiones mas delicadas e importantes que plantea. 
La prueba de la desviaci6n de poder debe versar sobre la intenci6n 
de la autoridad administrativa cuando us6 de sus poderes, lo cual 
en general, no permitira llegar jamas a un grado total de certidum
bre, y debe resultar de elementos objetivos del expediente. 

El problema de la desviaci6n de poder, por tanto, exige, necesa
riamente al juez, cuando ha sido alegado y probado dicho vicio, 
apreciar situaciones de hecho, por lo que puede decirse que este 
vicio jamas se podria resolver en via jurisdiccional como una cues
ti6n de mero derecho. Al contrario, la desviaci6n de poder da 
origen, por esencia, a una cuesti6n o materia de hecho, que el 
juez tiene que apreciar de los elementos y pruebas que constan 
en el expediente, sin que pueda, en forma alguna, presumir esos 
hechos o imaginarselos. Por tanto, en los juicios en los cuales el 
juez decida resolverlos como de mero derecho, jamas podrfa exami
narse la desviaci6n de poder, y menos de oficio, pues este vicio, 
se insiste, plantea siempre una materia de hecho, que debe ser 
alegada y probada por el recurrente, por tratarse de un vicio de 
nulidad relativa. 
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IV. LA EFICACIA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos al regular 
los actos administrativos, establece diversas normas relativas a sus 
efectos que deben ser analizadas. En primer lugar, se plantea la 
cuesti6n de cuando comienzan a producir efectos los actos admi
nistrativos. En segundo lugar, cual es la consecuencia de la pro
ducci6n de efectos del acto, y particularmente los aspectos relativos . 
a la ejecuci6n del acto; y en tercer lugar, cuando concluyen los 
efectos del acto, es decir, c6mo se produce el fin de los efectos 
de los actos administrativos. 

El problema de los efectos es quizas una de las partes mas im
portantes del estudio del acto administrativo, y quizas, el primer 
aspecto que debe analizarse cuando se estudian los efectos del 
acto, es la distinci6n entre validez y eficacia del acto administrativo 
y sus consecuencias. Un acto administrativo puede ser valido, si 
cumple con todas las condiciones de validez tanto de fondo coma 
de forma que hemos analizado y que hagan que el acto este de 
acuerdo al ordenamiento. En estos casos, el acto es valido, pero 
no necesariamente eficaz, pues la validez no implica la eficacia, sino 
que esta, es decir, la producci6n de efectos, esta condicionada por 
otros elementos que deben cumplirse, entre otros factores, .para que 
un acto pueda ser obligatorio y ejecutable. Se plantea asf, el 
problema del inicio de los efectos de los actos administrativos. 

1 . EL COMIENZO DE LOS EFECTOS DE LOS 
ACTOS ADMINISTRA TIVOS 

Ante todo debe sefialarse que para que los actos administrativos 
sean eficaces se requiere que sean formalmente del conocimiento 
de sus destinatarios. Si se trata de un acto administrativo de efec
tos particulares, en principio, debe ser notificado al particular, y 
si esto no se hace no puede comenzar a surtir efectos. Si se tiata de un 
acto admimstrativo de efectos gen,erales, el acto debe ser publicado, 
por lo que. tambien, la eficacia esta !!Ometida. a unos requisitos de 
realizaci6n posterior al cumplimiento de los requisitos de validez; 
y estos requisitos son, en principio, la publicaci6n, o la notificaci6n 
del acto administrativo, segiln que trate de un acto de. efectos ge
nerales o de un acto de efectos particulares. 
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Pero antes de analizar el inicio de fos efectos del acto adminis
trativo mediante esos requisitos, debe indicarse que el acto solo 
puede cumplir efectos hacia el futuro, y que ese momento de efi
cacia puede estar sometida a condici6n o termino. Por ello anali
zaremos, separadamente, la irretroactividad de los actos adminis
trativos, su publicaci6n o notificaci6n segun los casos y los modos 
de eficacia. 

A. La irretroactividad de los actos administrativos 

Vease lo expuesto en las pp. 42 y 43 de este libro. 

Ante todo debe tenerse en cuenta que el acto administrativo 
solo puede producir efectos hacia el futuro, por lo que en materia 
administrativa rige el principio de la irretroactividad de los actos 
administrativos: no puede haber actos administrativos que surtan 
efectos hacia el pasado, sino s6lo actos que surtan efectos hacia 
el futuro. En esta materia, rige ante todo como principio la norma 
del Articulo 44 de la Constituci6n relativa a la irretroactividad de 
la Ley que recoge el Articulo 39 del C6digo Civil segun el cual, 
la Ley no tiene efecto retroactivo. Este principio relativo a la 
Ley, es aplicable a los actos administrativos, lo cual ha sido indi
rectamente recogido en el Articulo 11 de la Ley Organica, al 
regular la posibilidad de que la Administraci6n establezca nuevas 
interpretaciones para la soluci6n de los problemas que se le sometan 
a su consideraci6n, estableciendo la imposibilidad de aplicar las 
nuevas interpretaciones a situaciones ya resueltas y pasadas. Por 
ello decimos que indirectamente, el Articulo 11 de la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos, regula el principio de la irre
troactividad del acto administrativo. 

Por tanto, cuando el acto comience a surtir efecto, estos s6lo se 
producen hacia el futuro y nunca hacia el pasado. Por supuesto, 
si esto resulta absolutamente claro respecto a los actos de efectos 
generales o normativos, por ejemplo, los Reglamentos, el principio 
de la irretroactividad rige tambien para los actos administrativos 
de efectos particulares, los cuales de acuerdo al Articulo 11 no 
pueden producir efectos hacia el pasado, ni puede, un nuevo acto, 
modificar situaciones firmes anteriores. 

Ahora bien, establecido que el acto administrativo s6lo surte 
efectos hacia el futuro, debemos precisar el momento en el cual co
mienzan a surtir efectos, regulado expresamente en la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos, mediante dos sistemas: por una 
parte, la publicaci6n, en ciertos casos, y por la otra, la notificaci6n 
personal, en otros casos. 

196 



B. La publicaci6n de los actos administrativos 

Sohre la publicaci6n de los actos administrativos vease Doclrina de la ProC#r.:. 
duru Gener11l de la Republi"' 1963, Caracas 1964, pp. 13·14; idem 1969, Caracas 
1970, p. 25 y ss. 

1V ease la jurisprudencia en Allan R. Brewer-Carias, ]urisprudencill de la Corle 
Supre11111 1930-1974 y Bstudios de Derecho AJministrlllwo, Tomo III, Vol. II, 
Caracas 1978, p. 280 y ss. · 

En cuanto a la publicacion de los actos administrativos, el AI
ticulo 72 de la Ley Organica establece, que los actos administrativos 
"de caracter general 0 que interesen a un nfunero indeterminado 
de personas", deberan ser publicados en la Gaceta Oficial que co
rresponda al organismo politico-territorial (Republica, Estados o 
Municipios) que tome la decision. Por tanto, los actos administrativos 
de caracter general, los cuales seg(in la terminologfa que hemos 
empleado, serian los actos de efectos generales, es decir, los actos 
normativos; asf como los actos que interesen a una numero inde
terminado de personas, los cuales seg(in la terminologfa que tam
bilm hemos utilizado serian actos generales, deben necesariamente 
publicarse en la Gaceta Oficial del organismo respectivo para que 
comiencen a surtir efectos. Un Reglamento, por ejemplo, surte 
efectos a partir de su publicacion en la Gaceta Oficial, al igual que 
cualquier acto normativo de la Administraci6n. Aquf rige tambien, 
por via anal6gica, el principiO del Articulo 19 del C6digo -Civil, 
seg(in el cual, la Ley es obligatoria desde su publicaci6n en la 
Gaceta Oficial, o desde la fecha posterior en que alli se indique. 

Pero no solo deben publicarse los a,ctos administrativos de efectos 
generales y los actos administrativos generales, es decir, los destina
dos a un numero indeterminado de personas aun cuando no sean de 
contenido normativo, sino que la Ley en el Artfculo 72, establece que 
tambien seran publicados los actos administrativos de caracter par
ticular cuando que asi lo exija la Ley. Esta vendrfa a ser una excep
ci6n al principio enunciado antes en el sentido de que la publicaci6n 
s6lo se exige respecto de los actos de efectos generales y los 
actos destinados a un numero indeterminado de pen1onas. Por tan
to, en principio, el acto individual, de efectos particulares, y el acto 
general, destinado a un numero determinado de sujetos, no deben 
ser p:ublicados, salvo que la Ley expresamente exija que un particular 
tipo de acto debe ser publicado. Por ejemplo, la Ley de Naturali
zacion .en su Articulo 13 establece la obligaci6n de que el acto 
administrativo que declare la perdida de la nacionalidad deri
vada, sea publicado en la Gaceta Oficial, y s61o es a partir del mo
mento de la publicacion que surte efecto; a pesar de que se qoata 
de un acto individual destinado a un naturalizado que se le revoca 
su condici6n de venezolano. Ese acto es de efectos particulares, pero 
la Ley expresamente exige · que se publique. Ese serla un tipico 
ejemplo de esta excepci6n mediante la cual actos de efectos par
ticulares, para surtir efectos, deben publicarse en Gaceta Oficial. 
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Pero fuera de esta excepci6n, el principio general que rige para 
los actos de efectos particulares, es que ellos comienzan a surtir 
efectos a partir de la notificaci6n al interesado. 

Debe agregarse, sin embargo, respecto a la publicaci6n de los 
actos de efectos generales, que cuando la Ley establece esta obli
gaci6n consagra tambien una excepci6n, y es que ciertos actos de 
efectos generales, pero de caracter interno hacia la Administraci6n, 
no son de obligatoria publicaci6n en Gaceta Oficial. Establece 
asi la Ley Organica en su Articulo 72, que se exceptuan de la oblf
gaci6n de publicaci6n en Gaceta Oficial, los actos administrativos 
referentes a asuntos internos de la Administraci6n. Por tanto, las 
instrucciones, circulares y demas 6rdenes de , un jerarca, destinadas 
s6lo a los funcionarios del organismo, prescribiendo, c6mo deben 
actuar y que tipo de actividades deben realizar, no necesitan ser 
publicadas, porque pueden hacerse conocer a traves de cualquier 
otro medio de reproducci6n interna dentro del organismo. Por tan
to, la obligaci6n de publicar se refiere a los actos administrati
vos mencionados pero cuando van a producir efectos hacia los 
particulares, hacia afuera de la Administraci6n; y para que sur
tan sus efectos y se presuman conocidos por todos, es necesario la 
publicaci6n. 

C. La notificacion de los actos administrativos 

Sohre la notificaci6n de los actos administrativos, vease Allan R. Brewer-Carias, 
Las Instituciones Punda1TU1nttdes tlel Derecho Atlministrati110 1 la ]urisprutlencia 
Venezolana, Caracas 1964, p. 74 y ss. y, 125 y ss.; Hildegard Rond6n de Sans6, 
"Anaiisis crltico de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos", en Re11ista 
tlel Conseio tle la Jutlicatura, N9 22, Caracas 1981, pp. 22-23. 

Vease la jurisprudencia en Allan R. Brewer-Carias, ]urisprutlencia tle la Corte 
Suprema 1930-1974 1 Estutlios tl11 Derecho Atlministrati110, Tomo III, Vol. I, 
Caracas 1976, p. 280 y ss.; y en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Adminis
trativa y Constitucional" en Re1,ista tle Derecho Publico, N9 2, Caracas 1980, pp. 
117 y 120; N9 6, Caracas 1981, p. 147; y N9 7, Caracas 1981, pp. 152-155. 

En cuanto a la doctrina administrativa, vease Doctrina tle la Procuradurla General 
tle la R11publi"1 1963, Caracas 1964, pp. 13-14; idem 1966, Caracas 1967, pp. 17-21; 
Ibidem 1979, Caracas 1980, p. 27. 

Vease lo expuesto en las pp. 114 y ss. y 123 y ss. de este libro. 

Ahora bien, tratandose de actos administrativos de efectos par
ticulares, salvo la excepci6n antes mencionada, la Ley establece 
la obligaci6n en el Articulo 73, de que sean notificados para que 
comiencen a surtir efectos, prescribiendo la notificaci6n a los intere
sados de todo acto administrativo de caracter 0 de efectos parti
cualres, que afecte los derechos subjetivos o los intereses legitimos, 
personales y directos de un interesado. 

En ese caso, para que el acto comience a surtir efectos, es 
necesario hacerselo conocer expresa e individualmente al interesado 
mediante la notificaci6n. 
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a. Requisitos de la notificaci6n 

En cuanto a los requisitos de la notificaci6n, la Ley establece 
varios. En primer lugar, la notificaci6n del acto debe contener el 
texto integro del mismo, exigencia muy importante que va a cam
biar la tradici6n administrativa. No siempre la Administraci6n, en 
la notificaci6n, le indicaba al particular el texto integro de la deci
si6n, sino que se limitaba a darle una informaci6n escueta en la 
cual, por ejemplo, le indicaba que habia sido multado. En esos 
casos, el particular~ para enterarse de los motivos, tenia que acudir 
al organismo y pedir copia de algunos otros actos o resoluciones. 
Esto sucede con frecuencia con las decisiones en los Concejos Mu
nicipales. Como 6rganos colegiados, a veces, el contenido del acto 
y sus motivos esta en las discusiones que los concejales ban tenido 
en la sesi6n respectiva y que constan en acta, y lo que normalmente 
la Administraci6n Municipal notifica al particular, es la escueta de
cisi6n final, sin sus motivos. 

El particular normalmente en estos casos, tiene que acudir al 
Concejo Municipal, pedir copia del Acta de la sesi6n respectiva, 
estudiarla y enterarse o deducir de lo que se discuti6, cuales fueron 
los motivos del acto que se le notifica. 

Ahora, de acuerdo con el Articulo 73 de la Ley Organica, el oficio 
de notificaci6n debe contener el texto integro del acto, de manera 
que con la sola notificaci6n el particular este enterado de todo lo 
que contiene el acto. 

Ademas, la notificaci6n conforme al mismo Articulo 73, debe 
indicar, si fuere el caso, los. recursos que proceden contra el acto 
que se esta notificando, con expresi6n de los terminos para ejer
cerlo y de los 6rganos o Tribunales ante los cuales deben interpo,; 
nerse. Esta es una manifestaci6n, como seiialabamos anteriormente, 
del derecho a la defensa: se obliga a la Administraci6n al notificar 
el acto al particular, ademas de informarle sobre el texto integro, 
le -indique cuales son las posibilidades de recurso que tiene contra 
el mismo, sea que se trate de un recurso administrativo jerarquico, 
o de reconsideraci6n, o si es el caso, el recurso contencioso-admi
nistrativo que proceda con indicaci6n de los lapsos para ejercerlos 
y de los organismos ante los cuales pueden interponerse. Esta exi
gencia, sin duda tambien va a cambiar radicalmente la tradicional 
forma de proceder de la Administraci6n la 'cual normalmente no 
actua en esa forma, y mas bien, pareceria que siempre ha buscado 
que el particular no se entere de que existe alg6n recurso, para 
que el acto quede firme. Conforme a la Ley, en cambio, se exige 
que el funcionario informe al particular interesado, sobre cuales 
son los mecanismos de defensa que tiene frente a la Administraci6n. 
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La importacia de la notificaci6n en los actos administrativos 
de efectos particulares es definitiva: sin la notificaci6n, el acto no 
surte efectos, es decir, no es eficaz. Puede haber sido dictado y ser 
valido, pero si no se notifica con los requisitos mencionados no 
surte efecto. Inclusive, el Articulo 74 de la Ley lo establece expresa
mente al regular ]as llamadas notificaciones defectuosas, al precisar 
que las notificaciones que no llenen todas las menciones sefialadas, 
es decir, no contengan el texto integro del acto y las indicaciones 
de los recursos y medios de defensa, se consideraran defectuosas, 
y no produciran ningll.n efecto. Por tanto,_ si la notificaci6n se 
considera defectuosa, el acto no comienza a surtir efectos y, por 
tanto; tampoco comienzan a correr los lapsos que pueda haber para 
poder atacar o impugnar esos actos administrativos, por lo que el 
acto no adquirira firmeza. 

b. La f orma de realizar las notificaciones 

Por otra parte, la regulaci6n de la Ley es detallada en cuanto a 
la forma en la cual debe hacerse la notificaci6n del acto: debe 
entregarse en el domicilio o residencia del interesado o de su apo
derado. Por tanto, no s6lo puede hacerse en el domicilio, sino 
tambien en la residencia, y no s6lo en la del interesado sino tam
bien en la de su apoderado. Anteriormente, hablamos del interesado 
y de su representaci6n, y sefialamos que conforme al Articulo 26 
de la. Ley Organica, se admiten dos formas de representaci6n ante 
la Administraci6n Publica, pues puede estar representado no s6lo 
por su apoderado sino por un simple representante que debe in
dicarse en la solicitud. Sin embargo, . en cuanto a la notificaci6n, 
la Ley no permite que esta se haga en cabeza del representante sim
ple, sino s61o del apoderado o del propio interesado, y el apodera
do debe ser constituido formalmente por documento autenticado a 
traves de una Notaria, de acuerdo a los requisitos procedimentales 
ordinarios para el otorgamiento de poderes. Por tanto, si la noti
ficaci6n se hace en la residencia del representante no apoderado, 
regulado en el. Articulo 25 de la Ley, esa notificaci6n no se consi
derarla valida ni producirfa efectos. 

Por supuesto, no se exige que la notificaci6n se haga personal
mente al interesado o al apoderado, sino que la Ley, simplemente 
establece que debe hacerse en el domicilio y residencia, y se exigira 
recibo firmado en el cual se deje constancia de la fecha en que 
se realiza la notificaci6n, del contenido de la notificaci6n, as£ como 
del nombre y cedula de la persona que la recibe, con lo cual per
mite que cualquier persona que este en la residencia del domicilio 
la reciba, por supuesto, siempre que tenga vinculaci6n con la persona 
que tiene alli su domicilio y su residencia .. Puede ser un empleado 
de la oficina o de la casa que recibe la notificaci6n, co!1 lo cual 
la desformaliza, en el sentido de que no exige la notificaci6n per-



sonalisima respecto al interesado o a su apoderado. Por otra parte, 
la notificaci6n en esta forma puede hacerse por correo, pero con 
acuse de recibo, para lo cual el Instituto Postal Telegrafico debera 
implementar una regulaci6n especffica. 

c. Las notificaciones impracticables 

Pero puede ocurrir que no se conozca el domicilio o la resi
dencia ni del interesado ni del apoderado o que no haya nadie en 
el domicilio o la residencia, no habiendo forma de practicar la 
notificaci6n, ya que esta no se puede dejar fisicamente en el lugar 
pura y simplemente. En estos casos, coma es necesario que alguien la 
reciba, y si no hay nadie, no se puede practicar la notificaci6n, se 
configuran, conforme al Artfculo 76 de la Ley, las llamadas no
tificaciones impracticables. En estos casos, cuando resulte imprac
ticable una notificaci6n en la forma establecida, entonces puede 
publicarse el acto, por via subsidiaria pero ello debe hacerse en 
un diario de mayor circulaci6n en la entidad territorial donde la 
autoridad que conoce del asunto tenga su sede, y en ese caso, se 
entiende que el interesado queda notificado a los 15 dias habiles des
pues de la publicaci6n. debiendo advertirse ese hecho en el aviso. 
Por otra parte, si en la entidad territorial respectiva no hay una 
prensa diaria, la publicaci6n debe hacerse en un diario de gran 
circulaci6n de la capital de la Republica. 

Debe advertirse, sin embargo, que no se trata de una publicaci6n 
en la Gaceta OficiaL sino en un diar:io de mayor circulaci6n de la 
entidad respectiva de la Republica. Por tanto, la Administraci6n 
no puede, si no lograr notificar a un interesado, publicar el acto 
en la Gaceta Oficial, y si lo hace esta notificaci6n no surte efectos. 
S6lo surtirlan efectos, los actos administrativos de efectos particu
lares. publicatlos en la Gaceta Oficial, cuando la Ley expresamente 
r'equiere que esa sea la forma en que comienzan su eficacia, con
forme lo establece el Artfculo 72 de la Ley Organica. 

d . Las notif icaciones erradas y sus consecuencias 

Otro aspecto que debe anali~arse respecto a la notificaci6n, se 
refiere a las consecuencias que la informaci6n contenida en la mis
ma, puede tener respecto al interesado. Hemos dicho que la noti
ficaci6n, de acuerdo al Artfculo 73 de la Ley Organica, debe 
contener la indicaci6n de cuales son los recursos que el particular 
puede ejercer contra el acto administrativo, pero si la Administra
ci6n se equivoca y da una informaci6n errada y el particular si
guiendo la informaci6n equivocada, intenta un recurso improceden
te, el lapso que transcurra para interponer el recurso correcto, no 
c:orre en su contra y no se afectan sus derechos. Por tanto, la Ley 
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hace cargar en cabeza de la Administraci6n los efectos de las 
notificaciones erradas y no en cabeza del interesado. El Artfoulo 77 
asi, expresamente sefiala que si sobre la base de una informaci6n 
err6nea contenida en la notificaci6n, el interesado hubiese intentado 
alg1ln procedimiento que era iniprocedente, el tiempo transcurrido 
no seni tornado en cuenta a los efectos de determinar el vencimiento 
de los lapsos que le corresponden para interponer el recurso apro
piado. 

D. Los modos del acto administrativo: la condici6n y el 
termino 

Sohre el tema, vease Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Pundamsntahs del 
Derecho AdminiJtrativo 1 la Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, p. 136 y ss. 

Vease la jurisprudencia, en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corle 
Suprema 1930-1974 1 Estudios de Derecho Adminislrativo, Tomo IV, Vol. I, Ca
racas 1976, p. 289. Vease ademas, Doctrina de la Procuradurla General de la Re
publica 1965, Caracas 1966, p. 270. 

Otros elementos que deben tenerse en cuenta respecto al comienzo 
de los efectos de los actos administrativos, son los modos de su 
eficacia, pues los actos pueden ser simples o estar acompafiados de 
ciertas disposiciones suplementarias, como la condici6n o el termino. 
En efecto, la Ley puede, en ciertos casos, sujetar el comienzo de 
los efectos de los actos administrativos, a acontecimientos futuros 
determinados. En cuanto a la condici6n, un acto administrativo 
seria condicional, cuando sus efectos, es decir, su eficacia depende 
de un acontecimiento futuro preciso. En estos casos se tratarla 
de una condici6n suspensiva. Por ejemplo, el acto por el cual se 
otorga una visa de ingreso al pais por un numero de dias o meses, 
comienza a surtir efectos, a partir de la fecha de ingreso al pais; 
si esto no ocurre, no tiene efectos. 

Puede tambien tratarse de un acto sometido a termino y el 
termino difiere de la condici6n en el sentido de que en este caso 
se determina el momento preciso en el cual el acto comienza a 
surtir efectos, lo cual no depende de un acaecimiento futuro e 
incierto. En estos casos se trataria de un termino suspensivo. Por 
ejemplo, un acto administrativo que establezca la veda de caceria de 
algun animal, comienza a partir de un dia preciso y normalmente 
tambien termina en un momento exacto. En estos casos, el acto 
estaria sometido a termino suspensivo y, extintivo. 

Debe destacarse, en todo caso, que la Administraci6n no es libre 
de someter el inicio de la eficacia de sus actos a condi~iones o 
terminos, sino que siempre, estos modos deben estar previstos en 
texto expreso. Toda condici6n a que se someta una actuaci6n achni
nistrativa, no autorizada legalmente, vicia el acto administrativo · 
de ilegalidad, por incompetencia. 
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2. LA PRESUNCION DE LEGALIDAD DE LOS ACTOS 
ADMINISTRATIVOS Y SUS CONSECUENCIAS 

Vease en particular, Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Puntlamentales Jel 
Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, p. 131 y ss.; 
Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos de la ejecutividad y de la ejecutoriedad de los 
actos administrativos fiscales y la aplicaci6n del principio solve et repete" en Re
vista Jet Ministerio de ]usticia, NII 53, Caracas 1965, p. 80 y ss. 

En cuanto a la jurisprudencia sobre la presunci6n de legitimidad y legalidad de 
los actos administrativos, vease en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la 
Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Tomo III, Vol. 
I, Caracas 1976, pp. 268~279; y en Mary Ramos Fernandez "Jurisprudencia Adminis
trativa y Constitucional ... en Revista de Derecho Ptlblico, NII l, Caracas 1980, p. 
140; NII 3, Caracas 1980, p. 130; NII 4, Caracas 1980, p. 143; NII 5, Caracas 
1981, p. 121; y NII 7, Caracas 1981, p. 152. 

La consecuencia mas importante de la eficacia de los actos 
administrativos, es que los actos adquieren una presunci6n de le
gitimidad, veracidad y legalidad. Es decir, el acto administrativo, 
al dictarse y ser eficaz, es decir, al notificarse, segnn los casos, se 
presume que es valido y legitimo. La eficacia del acto, por tanto, 
hace presumir ]a validez, tratandose esto de un privilegio de la 
Administraci6n. Ahora bi en, si el acto se presume legf timo y valido. 
puede ser ejecutado de inmediato. Por eso es que el Artf culo 8 
de la Ley Organica establece expresamente que el acto adminis
trativo, una vez que es eficaz, puede ser ejecutado de inmediato 
y produce sus efectos mientras no sea revocado o anulado, es decir, 
mientras no sea extinguido formalmente por la Administraci6n o 
por un Tribunal. En esta forma, el acto al dictarse y notificarse, 
se presume Valido y produce SUS efectos de inmediato y sigue 
produciendolos hasta que sea anulado y revocado. 

Por supuesto, este privilegio de ejecutoriedad tiene una excep
ci6n, que se produce en el caso de que el acto sea nulo de nulidad 
absoluta. El vicio de nulidad absoluta, ya hemos dico, es de tal 
naturaleza de acuerdo al Articulo 19 de la Ley Organica, que no 
permite que el acto produzca efectos. En esos casos, la presunci6n 
de legalidad y legitimidad pensamos que no serfa valida respecto 
del acto asl viciado. Sin embargo, como los actos administrativos son 
de obJigatorio cumplimiento, en la practica, el acto viciado de nu
lidad absoluta, por mas invalido que sea, en ]a practica podra ser 
ejecutado de inmediato. Inclusive, no debe olvidarse que como 
principio, aun cuando se intenten recursos contra ellos, sus efectos 
no se suspenden, salvo casos excepcionales y cuando se alegue la 
nulidad absoluta. En tal sentido, si el recurso administrativo se basa 
en la nulidad absoluta, de acuerdo al Artfoulo 87 de la Ley Orga
nica, puede suspenderse ]a ejecuci6n, es decir, los efectos del acto. 
Salvo este particular supuesto de la nulidad absoluta, el acto admi
nistrativo una vez que adquiere eficacia, se presume legltimo, veraz, 
justo y valido, y es por tanto ejecutable de inmediato. 
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La presunc10n de legalidad y de legitimidad trae como conse
cuencia, que quien pretenda desconocer la legitimidad y legalidad 
del acto, tiene que probarlo y por tanto, se invierte la carga de la 
prueba. Por ello, para desvirtuar esta presunci6n, que es juris 
tantum, el interesado debe intentar un recurso para impugnar el 
acto ante la Administraci6n o ante los Tribunales, segUn el caso, y 
no s6lo debe atacarlo, sino probar su acerto de que el acto es 
ilegal. 

Otra consecuencia de la presunci6n de legitimidad del acto admi
nistrativo es que puede ser cumplido de inmediato. Asi lo establece 
expresamente el Articulo 8 de la Ley: los actos administrativo~ 
que requieren ser cumplidos mediante actos, de ejecuci6n, deberan 
11er ejecutados por la Administraci6n, en el termino establecido, si 
es que estan sometidos a termino suspensivo, y de lo contrario, 
se ejecutaran inmediatamente. En efecto, como el acto se presume 
]egf timo, veraz, justo, oportuno y legal, e] acto puede ser ejecutado 
de inmediato y si a]guien pretende desconocer sus efectos, tiene 
que impugnar1o por las vias de control de legalidad, sea mediante 
un recurso administrativo ante la propia Administraci6n, sea por 
medio de un recurso contencioso-administrativo ante los Tribunales 
Contenc:josos-Administrativos. 

Pero en todo caso, estos recursos contra los actos administrativos 
no :ruspenden los efectos del acto, es decir, los actos administrativos 
son ejecutables y ]os recursos que se intentan contra los mismos, no 
suspenden su ejecuci6n. Sin embargo, si la Administraci6n, de acuer
do al Articulo 87 de la Ley Organica, estima que la ejecuci6n causa 
un gravamen irreparable, puede suspender la ejecuci6n del acto. 
Lo mismo ocurre en materia contencioso-administrativo: si se in
tenta un recurso contencioso-administrativo puede alegarse ante el 
juez que la ejecuci6n del acto causa un gravamen irreparable o de 
dificil reparaci6n por la sentencia definitiva, pidiendosele que sus
penda la ejecuci6n del acto mientras dure el juicio, tal como lo 
establece el Articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia. Sin embargo. si no hay esta decisi6n expresa que acuerde 
la suspension de los efectos del acto, este debe ser cumplido de 
inmediato. 

3. LA EJECUTIVIDAD Y EJECUTORIEDAD DE LOS 
ACTOS ADMINISTRATIVOS 

Vease, en general, sobre la ejecuci6n de los actos administrativos, AllJm R. Brewer
Cadas, Lu Im1i111ciones P11ndamsmllles tlel DHecho Atlminisl1'ali110 'J la ]NrisfH'#
Jenci4 Venezolaf'UI, Caracas 1964, p. 130 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos 
de la ejecutividad y de la ejecutoriedad de. los actos administrativos fiscales y la 
aplicaci6n del principio solve el refJele" en Revisla tlel Minislerio Je ]Nslici4, N9 
53, Caracas 1965, p. 67 y ss., publicado tambien en la Revisla Conlf'ol Fiscal 'J 
TecnifiueiMI AtlminiJwativa, N9 33, Caracas, 1965, pp. 17-26; Eloy Lares Marti
nez, MJl1Hlal t'8 DHecbo AtltniniJlralivo, Caracas 1978, p. 162 y ss. En cuanto a la 
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jurisprudencia, vease en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema 
1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno III, Vol. I, Caracas 1976, 
pp. 285 y SS. y 303 y SS. 

Hemos sefi.alado que una de las consecuencias de la eficacia de 
los actos administrativos, en base a la presunci6n de legalidad que 
los acompafi.a, es la ejecuci6n inmediata de los mismos previ:sta 
en el Articulo 8 de la Ley Organica de Procedimientos Administra
tivos, lo cual implica que los actos administrativos no s6lo son 
ejecutivos, sino ejecutorios. Por tanto, al hablarse de la ejecuci6n 
de los actos administrativos pueden distinguirse dos nociones inti
mamente vinculadas, la ejecutividad y la ejecutoriedad de los actos 
administrativos. 

A. La ejecutividad de las actos administrativos 

Adernas de la referenda bibliografica antes indicada, en particular, vease Hilde
gard Rondon de Sanso, "Esrudio Prelirninar" en Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos, EJV, Caracas 1981, p. 33. En cuanto a la jurisprudencia, en par
ticular, vease Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-
1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno V, Vol. I, Caracas 1978, p. 
498 y SS. 

En cuanto a la ejecutividad de los actos administrativos, puede 
decirse que equivale, en materia administrativa, a la prescindencia 
de un proceso de cognici6n que declare formalmente el derecho o 
titulo juri_dico que tiene la Administraci6n para actuar, lo cual, 
en cambio, es esencial en las relaciones juridicas que se resuelven 
en el proceso judicial ordinario. 

En efecto, uno de los principios fundamentales del orden juri
dico contemporaneo que regula las relaciones entre particulares, es 
el principio segun el cual nadie puede hacerse justicia por · si 
mismo. Por tanto, cuando un particular quiera hacer valer un 
derecho contra otro, si no logra llegar amigablemente a un acuerdo 
con el otro particular, no puede hacer otra cosa que acudir a la 
autoridad judicial para que sea el juez el que constate su derecho 
y pueda, por tanto, exigir el cumplimiento de la obligaci6n por 
parte del otro particular. En otras palabras, los particulares, en 
sus relaciones juridicas, para exigirse mutuamente el cumplimiento 
de obligaciones, tienen que hacer que su derecho sea declarado 
por un juez el cual produce una decision de caracter ejecutivo, la 
cual permite que pueda ejecutarlo a traves de medidas judiciales. 

La Administraci6n, en cambio, puede decirse que no tiene nece
sidad de acudir ante un 6rgano judicial para que su derecho sea 
declarado formalmente, pues SUS actos tienen caracter de titulo 
ejecutivo; y de alli su ejecutividad, es decir la posibilidad de ser 
ejecutados de inmediato. Por tanto, la Administraci6n, cuando dicta 
un acto administrativo tiene, en realidad, la facultad de declarar 
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sus derechos mediante actos unilaterales que crean obligaciones 
para los administrados, y esos actos, en si mismos, tienen fuerza 
de titulos ejecutivos. Es decir, el acto administrativo al dictarse, 
per se, es ejecutable, porque tiene caracter ejecutivo, y por eso 
la Ley Organica en el Articulo 8 establece que el acto debe ejecu
tarse de inmediato, lo cual s6lo es posible porque tiene caracter 
ejecutivo. 

Por eso, podemos decir que esta ejecutividad del acto admi
nistrativo es un rasgo comun de todos los actos, consecuencia del 
principio de la presunci6n de legitimidad que hemos visto. Como 
el acto se presume valido, legitimo, veraz y oportuno, ese acto es 
ejecutable de inmediato y, en si mismo, tiene caracter ejecutivo. 

B. La ejecutoriedad de los actos administrativos 

Ademas de la referenda bibliografica antes indicada, en particular, vease Docwina 
de la Procuradurla General de la Republica 1964, Caracas 1965, p. 25; idem 
1965, Caracas 1966, pp. 18-19; ibidem 1973, Caracas 1974, pp. 90 y 269 y ss. 

La ejecutoriedad de los actos administrativos, que es el otro 
aspecto, enfoca un problema distinto. Si la ejecutividad se refiere 
al caracter ejecutivo de los actos administrativos, la ejecutoriedad 
se refiere a la posibilidad de ejecuci6n forzosa de los actos por la 
propia Administraci6n que los dict6; o sea, la ejecutividad, como 
hemos visto, es el caracter de titulo ejecutivo del acto; la ejecuto
riedad es la posibilidad que tiene la Administraci6n, ella misma, 
de ejecutarlo. Por tanto, la Administraci6n no s6lo no tiene que 
acudir a un juez para que declare el titulo como veraz y valido 
para poder ser ejecutado, sino que tampoco tiene que acudir al 
juez para llevar a cabo su ejecuci6n, porque ella puede ejecutarlo 
directamente. Esto distingue tambien esta situaci6n de la Admi
nistraci6n de la de los particulares, quienes en este caso tienen 
que cumplir un procedimiento judicial de ejecuci6n. 

En efecto, hemos dicho, los particulares tienen que acudir ante 
un juez para declarar su derecho con caracter ejecutivo, y una 
vez que tienen sus derechos declarados por el juez, pueden lograr 
su ejecuci6n tambien por via judicial. Es el juez quien va a 
ejecutar el titulo y embargar o rematar los bienes de] deudor, por 
ejemplo. En cambio, la Administraci6n no tiene que acudir al 
juez ni para una ni para la otra cosa, sino que en general, su acto 
tiene fuerza ejecutoria y la Administraci6n puede ejecutarlo forzosa
mente. 

En esta forma, la ejecutoriedad es la posibilidad de ejecuci6n 
forzosa de los actos administrativos, por supuesto, que imponen de
beres de hacer (obligaciones) o deberes de no hacer (prohibiciones) 
a los administrados; y puede considerarse como una caracterlstica 
de los actos administrativos, en virtud de la cual, la Administraci6n 
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no tiene necesidad de acudir ante una autoridad judicial para iniciar 
un proceso de ejecuci6n de sus actos, sino que ella puede directa
mente ejecutarlos, por sus propios medios, en via administrativa. 

Ahora bien, la ejecutoriedad de los actos administrativos, como 
principio, esta condicionada por varios factores. En primer lugar, 
se trata de una caracteristica de ciertos actos administrativos, de 
aquellos que imponen obligaciones o prohibiciones, es decir, deberes 
de hacer o de no hacer; y en segundo lugar, es un facultad de la 
Administraci6n de ejecutar sus actos directamente, pero no es una 
obligaci6n. Por eso se habla, en estos casos, del privilegio de la 
Administraci6n de acci6n de oficio, es decir, de ejecutar los actos 
por si misma, a traves de sus 6rganos, e inclusive, llegar al empleo 
de la fuerza publica. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos recoge tam
bien el principio de la ejecutoriedad de los actos administrativos, 
al regular en sus Articulos 78 y siguientes los medios de ejecuci6n 
de los actos administrativos. 

En efecto, en primer lugar, el Articulo 78 establece como condi
ci6n general para la ejecutoriedad de los actos administrativos, 
cuando se requiera la realizaci6n de actos de ejecuci6n material 
que perturben derechos de los particulares, que previamente se 
dicte la decisi6n que sirva de fundamento a la ejecuci6n. En otros 
terminos, la ejecuci6n material de actos administrativos, a traves 
de actos materiales de ejecuci6n, s61o puede realizarse cuando exista 
previamente un acto formal que declare e] derecho de la Adminis
traci6n o imponga la obligaci6n o la prohibici6n al particular. 
Es decir, tiene que existir un acto ejecutivo para que pueda haber 
ejecutoriedad . 

. En cuanto a la ejecutoriedad de los actos administrativos, como 
principio esta regulada en el Artfculo 79 de la Ley Organica que 
prescribe la ejecuci6n forzosa, de oficio de los actos administrativos. 
Se trata del privilegio indicado d13 acci6n de oficio de la Adminis
traci6n. Por eso la norma dice que la ejecuci6n de los actos sera 
realizada de oficio por la propia Administraci6n, salvo que por 
expresa disposici6n legal la ejecuci6n deba ser encomendada a la 
autoridad judicial. 

En efecto, hay casos en los cuales la ejecuci6n forzosa no puede 
hacerse por la propia Administraci6n, sino que tiene que ser realizada 
por el 6rgano judicial. Por ejemplo, si la Administraci6n liquida un 
lmpuesto, y emite una . planilla de liquidaci6n a cargo de un con
tribuyente, la Administraci6n no puede cobrar. forzosamente el im

_ puesto en vfa administrativa. Para cobrar · la cantidad, la Adminis-
traci6n tiene que acudir a la via judicial por cobro de bolivares, 
pero en juicio, la planilla de liquidaci6n tiene caracter de tf tulo 
ejecutivo. La Administraci6n no tiene que probar el caracter eje
cutivo de su titulo, es decir, del acto administrativo que se presume 
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valido, pero para ejecutarlo no puede hacerlo directamente en 
esos casos de obligaciones de pago de sumas de dinero, sino que tiene 
que acudir a la via judicial. 

En todo caso, la ejecutoriedad de los actos administrativos im
plica el privilegio de ejecuci6n de los mismos, por la propia Admi
nistraci6n, con la posibilidad de utilizaci6n de medios coactivos. 
Por ello, la ejecutoriedad puede implicar la ejecuci6n forzosa de 
los actos administrativos. 

C. La ejecuci6n f orzosa 

Vease lo expuesto en la p. 269 de este libro. 

La ejecuci6n forzosa, en esta forma, es la posibilidad que tiene 
la Administraci6n de imponer, forzosamente, mediante la utilizaci6n 
de medios coactivos, el cumplimiento de sus decisiones a los par
ticulares. Al tratarse de formas de limitaci6n de los derechos de 
estos, la ejecuci6n forzosa esta sometida a diversas regulaciones 
expresamente establecidas en la Ley, y en particular a algunos 
limites. En primer lugar, pueden determinarse limites en relaci6n 
a la naturaleza de los actos administrativos, pues no todo acto puede 
ser ejecutado forzosamente por la Administraci6n por sus propios 
medios; ello s6lo procede respecto de aquellos actos que impongan 
obligaciones o deberes, o sea, constituyan 6rdenes o prohibiciones. 

Por otra parte, es necesario que la ejecuci6n forzosa este expre
samente establecida en la Ley. En este sentido, hemos sefialado 
que el Articulo 79 de la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos establece, como principio general, que la ejecuci6n forzosa 
de los actos administrativos procede, salvo que una Ley expresa 
establezca una via distinta, de ejecuci6n judicial del acto. Por tan
to, si no hay una Ley que prevea la via de ejecuci6n judicial, St( 
establece un principio a favor de la ejecuci6n forzosa de los actos 
administrativos, en via administrativa. 

Por otra parte, la ejecuci6n debe ser realizada dentro de los 
limites y por los medios que la Ley establece. La Administraci6n 
no es libre de usar cualquier medio o acto material de ejecuci6n, 
sino que tiene que utilizar los que la Ley expresamente prevea. 
Por ello, cuando se dice que la Administraci6n puede ejecutar 
forzosamente, de oficio, sus actos administrativos, ello no lo puede 
hacer como quiera el funcionario, sino de acuerdo a los medios 
que la propia Ley le va a permitir utilizar. 

ciCuales son estos medios de ejecuci6n forzosa? La respuesta a 
esta pregunta depende del tipo de acto administrativo de que se 
trate. La Ley Organica de Procedimientos Administrativos preve, 
asi, dos medios genericos de ejecuci6n forzosa de los actos adminis
trativos, segiln que se trate de actos de ejecuci6n personal por ~I 
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ubligado o de actos que pueden ejecutarse en forma subsidiaria; 
y ello lo regula en el articulo 80. 

En caso de actos de ejecuci6n personalisima por el obligado, 
se preve como medio de ejecuci6n forzosa, la sanci6n por incum
plimiento; si la Ley establece una conducta determinada al par
ticular y este no se ajusta a lo prescrito, la Administraci6n tiene 
la via de la multa, para obligar al particular a ajustar su actua
ci6n, a lo prescrito legalmente. La Ley Organica expresamente 
establece en el Articulo 80, ordinal 29, que en los casos en que se 
trate de actos de ejecuci6n personal, es decir, que s6lo pueden 
ser ejecutados personalmente por el particular obligado; si el obli
gado se resi-ste a cumplirlo, se le pueden imponer multas sucesivas, 
mientras permanezca en rebeldia. Por ejemplo, el pago de una li
quidaci6n de impuestos, si el interesado no la paga, la Administra
ci6i puede ponerle una multa. 

Ahora bien, sefiala esa misma norma, en caso de que el interesado 
obligado persista en su incumplimiento, sera sancionado con nuevas 
multas iguales o mayores a las anteriores, y cada una de esas mul
tas puede ser hasta de 10.000 bolivares. En esta forma por la via 
de coacci6n sobre el patrimonio del interesado se le puede obligar 
a cumplir el acto, cuando es necesario que lo cumpla en forma 
personal. 

Pero puede tratarse de un acto que · no requiera de ejecuci6n 
personal y que pueda ser de ejecuci6n subsidiaria, lo cual da origen 
a la segunda forma de ejecuci6n forzosa prevista en el Articulo 80, 
Ordinal 19 de la Ley. De acuerdo a esta norma, cuando se trate de 
actos susceptibles de ejecuci6n indirecta con respecto al obligado, 
se procedera a la ejecuci6n, bien por la Administraci6n o por 
la persona que esta designe, a costa del obligado. Por ejemplo, 
si la Administraci6n ordena la demolici6n de un inmueble, el pro
pietario. esta obligado a demolerlo; pero si el particular se niega a 
realizar la demolici6n, la Administraci6n puede, por sus propios 
medios, proceder a la demolici6n, o estipular con un contratista la 
demolici6n a costa del obligado. En este caso concreto, ademas 
de esta consagraci6n general, esta expresamente prevista en las 
Ordenanzas Municipales, en caso de demolici6n de inmuebles, la 
ejecuci6n subsidiaria. En el mismo sentido, por ejemplo, la Ley 
Foresta}, de Suelos y Aguas por ejemplo, establece que en las con
cesiones forestales, quien explota madera, esta obligado a sembrar 
determinados arboles, y lo mismo sucede en caso de las repobla
ciones forestales que en un momento de.termi,naqo puede impo
nersele a un concesionario. En estos casos se preve en la Ley, que 
si el obligado no cumple su deber personalmente, puede la Admi
nistraci6n hacerlo ~irectamente, a costa del obligado. 

·Peio'a~emas de estas dos formas de ejecuci6n forzosa, previstas en 
forma generica en la Ley Organica de Procedimientos Adminis-
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trativos, muchas leyes especiales preven los mismos u otros me
dios de ejecucion forzosa. 

Una de ellas es la coaccion inmediata sobre el patrimonio. Con 
caracter general puede decirse que no existe en la legislacion vene
zolana ninguna disposicion que faculte a la Administracion, por 
ejemplo, a apropiarse forzosamente de bienes de un particular como 
medio de ejecucion de actos administrativos. Al contrario, hemos 
sefialado que, por ejemplo, en los casos en los cuales la Adminis
traci6n tiene una accion por cobro de bolivares, tiene que acudir 
a la via judicial para ejecutar sus actos. 

Sin embargo, algunas leyes especiales consagran medios de ejecu
cion forzosa que afectan el patrimonio de las personas, al regular 
el comiso como sancion administrativa. En las leyes relativas a las 
aduanas o al porte de armas, que prescriben determinadas conduc
tas, el incumplimiento de los actos administrativos concretos dicta
dos en base a sus disposiciones, puede dar origen, por ejemplo, al 
comiso de los bienes introducidos de contrabando o a las armas de 
porte ilicito. Por su parte, en materia sanitaria, el Reglamento Ge
neral de Alimentos establece que cuando haya alimentos en mal 
estado o descompuestos, pueden ser decomisados por la autoridad 
sanitaria, y destruidos, configurandose como una lesion al patri
monio del interesado, por incumplimiento de normas sanitarias. 

Por otra parte, tambien en !eyes especiales se regulan formas · 
de ejecucion forzosa de los actos administrativos, a traves de coer
cion directa sobre las personas, tal como sucede en materia de 
actos administrativos referentes a la policia de seguridad, salubri
dad, moralidad o en general, en materia de orden publico general. 

En materia de seguridad publica, por ejemplo, el arresto admi
nistrativo regulado en las Ordenanzas Municipales, es una forma 
de coercion directa sobre la persona, por supuesto, dentro de los 
limites constitucionales. Tambien en materia sanitaria, una persona 
afectada de una enfermedad de las llamadas de denuncias obliga
torias, puede ser recluida forzosamente, aun contra su- voluntad, 
conforme a la Ley de Sanidad Nacional y el Reglamento respectivo. 
Por otra parte, puede en ciertos casos, ordenarse el tratamiento 
forzoso en ciertas enfermedades infecciosas: puede establecerse, por 
ejemplo, una vacunacion obligatoria, estando las personas obliga
das a soportar las medidas ejecutivas en relaci6n a su persona. 

D. La no suspensi6n de los ef ectos de los actos administrativos 

En particular, vease Allan R. Brewer-Carias, "Los efeaos ·no suspensivos del re
curso contencioso-administrativo de anulaci6n y sus excepciones" en Revista de la 
Pacultad de Derecho, UCV, NO 37-38, Caracas 1968, pp. 293-302; Allan R. Brewer
Carias, "Comentarios en torno a la suspensi6n de los efeaos de los aaos adminis
trativos en via contencioso-administrativa" en Revista de Derecho Publico, NO 4, 
Caracas 1980, pp. 189 a 195; Allan R. Brewer-Carias, "Aspeaos procesales de 
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la decision sobre la admisibi!idad o inadmisibilidad de los recursos contencioso-ad
ministrativos de anulaci6n", en A. Moles Caubet y otros, Contencioso-administrativo 
en Venezuela, Caracas 1981, pp. 163 y ss. Vease, ademas, en particular, Allan R. Bre
wer-Carias, "Aspectos de la ejecutividad y la ejecutoriedad de los actos administrativos 
fiscales y la aplicaci6n de! principio solve et repete" en Revista Control Fiscal 'Y Tec
nificaci6n Administrativa, NQ 33, Caracas 1965, p. 17 y ss.; y en Revista del Minis
terio de ]usticia, NQ 53, Caracas 1965, p. 67 y ss. 

V ease lo expuesto en las pp. 125 y SS. de este Ji bro. 

Una de las consecuencias fundamentales de la ejecutoriedad de 
los actos administrativos, derivada tambien del principio de la 
presuncion de legitimidad y legalidad de los mismos, es la no sus
pension de los efectos de los actos administrativos por razon de la 
interposicion de recursos administrativos o jurisdiccionales contra 
los mismos. Se trata, en otros terniinos, del principio de los efectos 
no suspensivos de los recursos regulado indirectamente en el Ar
ticulo 87 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos y 
en el Articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, segun que se trate de un recurso administrativo o de un 
recursos contencioso-administrativo. 

En cuanto a los recursos administrativos, el Articulo 87 consagra 
expresamente el principio del efecto no suspensivo de los recursos, 
al sefialar textualmente que "la interposicion de cualquier recurso 
no suspended la ejecucion del acto impugnado, salvo previsi6n 
legal en contrario". Por tan to, la suspension solo se produce por via 
de excepcion, cuando la Ley lo establezca, o conforme al mismo 
Articulo, en los casos en los cuales el acto pueda causar grave 
perjuicio al interesado o cuando la impugnacion se fundamente 
en un vicio de nulidad absoluta. En esos casos, la Ley Organica 
permite a la Administracion suspender la ejecucion de los actos, 
cuando el acto ha sido recurrido en via ·administrativa. 

En los casos de impugnaci6n de los actos administrativos en via 
judicial, el Artfculo 135 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia autoriza a los Tribunales Contencioso-Administrativos a 
suspender la ejecucion de los actos administrativos, cuando estos 
puedan causar gravamen irreparable o de dificil reparaci6n por 
la sentencia que se · dicte en definitiva. 

El efecto no suspensivo de los recursos contra los actos admi
nistrativos, por tanto, tiene su excepci6n en estas dos normas que 
preven la posibilidad de suspensi6n cuando puedan causar perjui
cios innecesarios al particular. En los dos casos se preve la posi
bilidad o necesidad de que la autoridad respectiva exija cauci6n 
o fianza al particular para sus]'.>ender los efectos del acto im
pugnado. 

En materia administrativa, la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos en su Artfculo 87 · establece una obligaci6n para la 
Administraci6n de exigir la constituci6n previa de una cauci6n para 

211 



acordar la suspens10n de los efectos dei acto recurrido, siendo res
ponsable el funcionario, por la insuficiencia de la cauci6n aceptada. 
En cambio, en via judicial, el Articulo 136 de la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia, lo que establece es la potestad del 
juez de exigir o no la cauci6n para suspender los efectc-,; ~-- lv,, 
actos recurridos. 

Este caracter no !:~Spensivo de los recursos adm;.,;strntivos 0 con
tencioso-administrativos, o si se quiere, el hecho de que la impugna
ci6n de los actos administrativos no suspenda su ejecuci6n, ha ori
ginado en materia fiscal el principio dcnominado del "solve et 
repete'', que significa en el lenguaje ordinario, "pague y despues 
reclame", es decir, este solvente y luego plan tee el reclamo frente 
a la Administraci6n. En materia fiscal, esto ha llevado a muchas 
!eyes especiales a exigir como condici6n para poder ejercer el 
recurso contra el acto, la necesidad de pagar o afianzar el monto 
aduedado del impuesto o la sanci6n, convirtiendose en una condici6n 
de admisibilidad de los recursos. 

En materia contencioso-administrativa, el Articulo 122 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia prescribe asi, que cuando 
la Ley exija como condici6n para admitir algun recurso contra el 
acto, que el interesado pague o afiance el pago de una cantidad 
liquida, debera presentarse con el escrito de recurso, constancia de 
que se ha dado cumplimiento a dicho requisito. 

E. La oposici6n a la ejecuci6n 
Vease lo expuesto en la p. 111 de este libro. 

Al hablar de la ejecuci6n de los actos administrativos, y frente 
al principio de que estos deben ejecutarse de inmediato, se nos 
plantea el problema de la posibilidad que puedan tener los particu
lares de oponerse a la ejecuci6n. La Ley Orgap.ica, en efecto preve 
una posibilidad de oposici6n a la ejecuci6n, en los supuestos en 
los cuales se puede alegar la prescripci6n. En efecto, el Atticulo 
70 de la Ley Organica establece el principio segun el ctial las 
acciones provenientes de los actos administrativos, cuando creen 
obligaciones de hacer o de no hacer (mandatos o prohibiciones) 
a cargo de los particulares, prescriben en el termino de cinco afios: 
Por tanto, en esos casos, el particular obligado puede alegar la 
prescripci6n de las acciones provenientes de esos actos administra
tivos y oponerse a su ejecuci6n. 

A tal efecto, , el Articulo 71 de la Ley Organica sefiala el proce
dimiento que debe seguirse cuando un particular se oponga a la 
ejecuci6n de un acto alegando prescripci6n. Sefiala, en efecto, que 
cuando el interesado se oponga a la ejecuci6n de un acto adminis
tr~tivo, alegando prescripci6n, la autoridad administrativa a quien le 
corresponda el conocimiento del asunto, debe proceder en un termino 
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de 30 dias habiles a verificar el tiempo transcurrido, asi como las 
interrupciones o suspensiones que hubiesen habido en ese lapso de 
prescripci6n, si es el caso, y luego decidir lo pertinente. 

4. LA FIRMEZA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

A . Los actos administrativos f irmes 

Sohre los actos adrninistrativos firrnes, vease Allan R. Brewer-Carias, Las lnsti
tuciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la ]urisprudencia Venszo
lana, Caracas 1964, p. 145; Allan R. Brewer-Carias, "Las condiciones de recurribi
!idad de los actos adrninistrativos en la via contencioso-adrninistrativa" en Revista 
del Ministerio de ]usticia, N9 54, Caracas 1966, pp. 83 y ss. La jurisprudencia so
bre el terna puede consultarse en Allan R. Brewer-Carias, ]urisprudencia de la 
Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno lll, Vol. I, 
Caracas 1976, p. 294 y ss.; y Torno V, Vol. I, Caracas 1978, p. 235 y ss. 

Aparte del problema de la ejecuci6n de los actos administrativos, 
otro punto de particular interes, sobre todo conceptual, derivado 
de la eficacia de los actos administrativos, es la firmeza de Ios 
mismos, es decir, determinar cuando el acto administrativo es firme, 
y · adquiere· 11'1. estabilidad derivada de su permanencia en el tiempo. 

Puede decirse, como principiEf·gellel'alj que un acto administrativo 
que se ha dictado, que ha producido sus efectos y no ha sido extin
guido expresamente por la autoridad administrativa o por una auto
ridad judicial, es decir, no se le ha revocado o anulado, adquiere 
estabilidad que es signo de la firmeza. 

Ahora bien, la firmeza del acto que implica estabilidad de lo 
decidido, no conlleva o significa que haya cercenamiento de la 
garantia que tienen los particulares de poder reclamar contra los 
mismos; al contrario, en realidad, la firmeza de los actos adminis
trativos se produce cuando el acto no ha sido impugnado en los 
lapsos establecidos para intentar los recursos administrativos o los 
recursos contencioso-administrativos, y estos han caducado. 

Hemos visto que un acto administrativo puede ser revisado a 
instancia de parte interesada, y que los interesados tienen derecho 
a pedir la revision de los actos por la via de los recursos adminis
trativos regulados en los Articulos 85 y siguientes de la Ley, en 
los. cuales se establece expresamente el lapso para interponerlos. 
Por ejemplo, en el Articulo 94 cuando regula el recurso de re
consideraci6n, prescribe que debe ser interpuesto dentro de los 
15 dias habiles siguientes a la notificacion; es decir, al inicio de sus 
efectos. En cuanto al recurso jerarquico el Articulo 95 establece 
que el interesado puede, dentro de los 15 dias habiles siguientes a la 
decision del recurso de reconsideracion, interponer un recurso jerar
quico ante el Ministro; y en el caso del recurso de revision, el 
Articulo 98 sefiala que el mismo procede solo dentro de un lapso 

213 



de tres meses siguientes al acaecimiento del hecho que provoque 
la revision. La Ley por tanto, establece expresamente los lapsos 
de caducidad para intentar los recursos administrativos ante la. 
Administracion. 

En cuanto a los recursos contencioso-administrativos que puedan 
proceder contra los actos administrativos, el Articulo 93 de la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, remite a la Ley 
Organica de la Corte Suprema d.e Justicia · al, prescribir qQe · los 
lapsos para intentar los recursos contenciosos-administrativos sori 
los establecidos en las leyes especiales. En esta materia, la Ley par
ticular es la Ley Organica de la Corte Suprell)a de Justicia, cuyo 
Articulo 134 establece como principio general, que el recurso de 
nulidad contra un acto administrativo de efectos particulares, puede 
ser interpuesto ante los Tribunales Contencioso-Administrativos, den
tro de un lapso de seis meses contados a partir de la notificacion 
del acto o, si se trata de un acto de efectos temporales, dentro de! 
lapso de 30 dias habiles a partir del inicio de su eficacia. 

En esta forma, la Ley prescribe lapsos precisos para que un 
interesado pueda recurrir contra un acto administrativo y lo impug
ne en _via administrativa o judicial. Si ese lapso transcurre, el 
derecho a impugnar se extingue, pues se trata de un lapso de 
caducidad y extinguido el derecho a impugnar, el acto queda firme. 
Por tanto, la firmeza del acto administrativo surge cuando el acto 
es inimpugnable porque se han vencido los lapsos para poder inten
tar los recursos administrativos o los recursos contenciosos-adminis
trativos. Por ello, acto firme equivale a acto no impugnable, porque 
ya no pueden ejercerse las vias de recursos que permite la Ley 
contra los mismos. 

En efecto, que un acto sea firme, significa que ningun intere
sado tiene derecho a pedir la revision del acto, y ademas, que ven
cidos los lapsos para impugnarlo, el adquiere estabilidad. y es que 
la Administracion necesita de que sus actos tengan cierta estabilidad, 
pues no pueden estar sujetos a que, en cualquier momenta, cual
quiera pueda reclamar contra los mismos. De lo contrario, la segu
ridad juridica seria absolutamente imprecisa, pues no se ·sabria que 
es lo que realmente estaria en vigencia y seria aplicable. 

Pero la firmeza de los actos administrativos no solo implica SU 

estabilida<l en el sentido de que son inimpugnables por los parti
culares, sino que tambien implica que no son libremente revisables 
de oficio, por la Administraci6n. 

En efecto, si se trata de un acto administrativo que no crea 
derechos a favor de particulares, una vez firme el acto, podria .ser 
revocado por la Administracion en cualquier momenta, pues hemos 
visto que en estos casos el acto es esencialmente revocable, conforme 
a lo establecido en el Articulo 82 de la Ley Organica. Pero si 

214 



se trata de un acto administrativo creador de derechos a favor de 
particulares, vencidos los lapsos de impugnaci6n, el acto adquiere 
firmeza y no s6lo es inimpugnable por los interesados, sino irrevisable 
e irrevocable por la Administraci6n, conforme a lo establecido en 
el Articulo 19, Ordinal 29 de la Ley Organica. Por ello, en estos 
casos se dice que el acto administrativo adquiere el efecto de la cosa 
juzgada administrativa. 

B. La cosa juzgada administrativa 

En particular, sobre la cosa juzgada administrativa, vease Allan R. Brewer-Cadas, 
Las lnstituciones Pundamentales del Derecho Administrativo 'Y la Jurisprudencia 
Venezolana, Caracas 1964, pp. 46 y ss. y 146 y ss. 

En cuanto a I~ jurisprudencia, vease en Allan R. Brewer-Cadas, Jurisprudencia 
de la Corte Suprema 1930-1934 'Y Estudios de Derecho Administrativo, Tomo III, 
Vol. I, Caracas 1976, p. 296 y ss. Vease ademas, Doctrina de la Procuradurla General 
de la Republica 1964, Caracas 1965, pp. 87-90. 

La cosa juzgada administrativa o cosa decidida administrativa 
existe como principio de irrevisabilidad e irrevocabilidad de los 
actos administrativos, cuando estos han creado derechos a favor de 
particulares. 

Sin embargo, para que un acto administrativo firme, creador de 
derechos a favor de particulares, adquiera fuerza de cosa juzgada 
administrativa, es decir, sea irrevisable e irrevocable, es necesario 
que el acto reunua varias condiciones. 

En primer lugar, se trata de un propiedad que s6lo pueden 
adquirir los actos que sean juridicamente validos y que no esten 
viciados de nulidad absoluta, porque si el acto tiene un vicio 
de nulidad absoluta, como hemos visto, el Articulo 83 de la Ley 
Organica, permite a la Administraci6n en cualquier momento, de 
oficio o a solicitud de interesado, revocar el acto reconociendo 
la nulidad absoluta. Por tanto, no se podrfa alegar firmeza de 
un acto frente a un vicio de nulidad absoluta. Por ello, la cosa 
juzgada administrativa s6lo se plantea respecto a los actos validos y, 
en todo caso, respecto a los actos que no esten viciados de nulidad 
absoluta. 

Por otra parte, Ia cosa juzgada administrativa, es una propiedad 
de los actos administrativos indiViduales, pues los actos de efectos 
generales son esencialmente revisables y derogables. En materia de 
Reglamentos se aplica el principio del C6digo Civil, segiln el cual 
las Leyes se derogan por otras Leyes (Articulo 7) por lo que Io~ 
Reglamentos se derogan por otros Reglamentos, sin limite. Por ello, 
nunca podrla decirse que hay firmeza de un Reglamento. 

Pero como hemos dicho, ademas de ser una propiedad de los actos 
administrativos individuales no viciados de nulidad absoluta, la 
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cosa juzgada administrativa s6lo es propia de los actos que hayan 
creado derechos a favor de particulares. Si al contrario, el acto no 
crea derechos a favor de particulares, nunca produciria efecto de 
cosa juzgada y puede ser siempre revisado y revocado por la Admi
nistraci6n, tal como lo estableyce el Articulo 82 de la Ley Organica. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos es tan rigida 
en el establecimiento del principio de la cosa juzgada administrativa 
y, por tanto, de la irrevocabilidad de los actos administrativos crea
dores de derechos a favor de particulares, que el Articulo 19, ordi
nal 29 de la Ley declara nulos, de nulidad absoluta, los actos que 
resuelvan un caso precedentemente decidido con caracter definitivo 
y que haya creado derechos a favor de particulares. Esta norma, en 
todo caso, plantea la discusi6n de si por razones de interes publico, la 
Administraci6n podria revocar actos administrativos creadores de 
derechos a favor de particulares y lesionar la cosa juzgada adminis
trativa, indemnizando a los interesados debidamente. La Ley Orga
nica, en realidad, es extrema en esta regulaci6n, en el sentido d,e es
tablecer una prohibici6n absoluta de revocar los actos que crean de
rechos a favor de particulares, sancionando la revocaci6n con la 
nulidad absoluta. A pesar de ello sin duda, se planteara una discu
si6n que tendra que ser resuelta por la juris_prudencia resultante; 
puede haber ciertos casos en los cuales la Administraci6n, aun en 
presencia de un acto que produzca cosa juzgada administrativa y que 
sea irrevocable, tenga la necesidad de revocarlo por razones de interes 
publico, en cuyo caso deberia admitirse la revocaci6n pero previa 
indemnizaci6n al particular por los dafios y perjuicios que le cause. 

Hemos sefialado que la cosa juzgada administrativa es una conse
cuencia directa de la firmeza del acto, es decir, el acto cuando ya 
no se puede impugnar, y el particular no puede reclamar cpntra el, 
adquiere fuerza de cosa juzgada y es irrevocable. Mientras se pueda 
impugnar, no puede decirse que hay cosa juzgada, porque si hay 
todavia un lapso para impugnarlo, puede un particular pedirla y la 
Administraci6n revocar y revisar el acto. Es s6lo despues que vencen 
los lapsos de caducidad, que el acto es firme, ya no puede ser revo
cado y ·produce cosa juzgada. Pero vinculado a la noci6n de firmeza, 
hay otra · noci6n del acto administrativo que es de primera importan
cia, y es la noci6n de definitividad del acto. 

C . La def initividad del acto administrativo y su 
relacion con la f irmeza 

Sohre los actos administrativos definitivos, vease Allan R.. Brewer-Carias, "Las 
condiciones de recurribilidad de los actos administrativos en la via contencioso-admi
nistrativa" en RB11is111 del Mmiste-rio de Justicia, N9 54, Caracas 1966, p. 83 y ss. 
Allan R. Brewer-Carias, "El recurso contencioso-administrativo contra los actos de 
efectos particulares" en el libro del Instituto de Derecho Publico, El control iuris
diccional de los Podem P#blicos en Venezuela. Caracas 1979, p. 179 y ss. 
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La jurisprudencia sobre el tema puede consultarse en Allan R. Brewer-Carias, 
]urisfJ1"udencia de la Corte Suprema de ]usticia 1930-1974 y Estudios de Derecho 
Administrativo, Torno III, Vql. I, Caracas 1976, p. 296 y ss.; Torno V, Vol I, 
Caracas 1978, p. 231 y ss. 

Es frec.uente, en efecto, la confusion entre definitividad y firmeza, 
mezclandose ambas expresiones, sabre todo cuando se usa la ex
presi6n de acto "definitivamente firme", como para significar que 
es firme, y no puede ser revisado. Sin embargo, las dos expresiones 
tienen una connotaci6n distinta: la firmeza, hemos vista, es la irre
vocabilidad, irrevisabilidad e inimpugnabilidad del acto. La defini
tividad apunta hacia otro aspecto totalmente distinto, por lo que no 
debe confundirse acto definitivo con acto firme. Acto firme, insis
timos, es el acto que no es impugnable, porque se vencieron los lapsos 
para ello; el acto definitivo, en cambio, es el acto que pone fin a un 
asunto o procedimiento, independientemente de que sea o no suscep
tible de ser atacado e impugnado. El acto definitivo, por tanto, es 
el acto que decide el asunto planteado ante la Administraci6n. En 
este sentido el Articulo 62 de la Ley precisa la noci6n del acto de
finitivo, al hablar del acto administrativo que decida el asunto plan
teado ante la Administraci6n, el cual debe resolver todas las cuestio
nes que hubiesen sido formuladas, tanto inicialmente como durante la 
tramitaci6n; y es precisamente el acto definitivo el que conforme al 
Aiticulo 85 de la Ley puede ser impugnado. 

Por tanto, el acto definitivo es el ·que decide el asunto, y en este 
sentido se opone al acto de tramite en un procedimiento. Un pro
cedimiento administrativo antes de llegar al acto definitivo, que es 
el resultado final y que pone fin al asunto, se cumple a traves de 
muchos otros actos secundarios: la Administraci6n puede pedir un 
informe a un organismo, puede ordenar citar a un particular, puede 
ordener evacuar ciertas pruebas, puede realizar una experticia, puede, 
en fin, tomar muchas medidas del procedimiento, que sedan actos 
de tramites. Esas decisiones no resuelven el asunto, sino que son 
actos preparatorios para resolverlo. El acto definitivo asi, es el acto 
final; los actos de tramite en cambio, son los que se desarrollan en el 
procedimiento y que preparan la decision final. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos recoge, indi
~tamente, estos conceptos. En el Articulo 62 menciona al acto defi
dvo, que es ese que pone fin a un asunto, y tambien el Articulo 19, 

en el ordinal 29, se refiere al acto definitivo. En este caso, la norma 
:sanciona con la nulidad absoluta, al acto que resuelva un caso pre
cedentemente decidido "con caracter definitivo", es decir, que ya 
haya resuelto un asunto, siempre que haya creado derecho a favor 
de particulares. 

Por otra parte, el Articulo U de la Ley Organica utiliza tambien la 
expresi6n, mezclandola con la firmeza. Este Articulo ya comentado, 
establece que los nuevos criterios que adopte la Administraci6n, 
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no pueden ser aplicados a situaciones anteriores, agregando, sin em
bargo, al final, que la modificacion de los criterios no dara derecho a 
que los particulares pidan la revision de los "actos definitivamente 
firmes"; es decir, de los actos que sean firmes en cuanto a que ya no 
pueden ser impugnados, porque se vencieron los lapsos para ello, y 
que ademas, sean definitivos, en cuanto a que sean actos que ya re
solvieron definitivamente un asunto. 

La expresi6n·. ~'.acto de tratnite" 1 ,ta~pi~n', esta recogida en la tey 
Organica, 'en el Articulo 9, cilando exige lai mdtivacion ·de los actos 
adrninistrativos. Esta norma, en efecto establece que los actos admi
nistrativos de caracter particular deben ser motivados, salvo los de 
simple tramite, es decir, los que son preparatorios del acto definitivo 
en el procedimiento. Por tanto, solo los actos definitivos, que ponen 
fin al asunto, necesitan ser motivados, no siendo necesaria la motiva
cion de los actos de tramite, que son los preparatorios del procedi
miento para la obtencion final de una decision, salvo por supuesto, 
que la Ley lo exija expresamente, como ocurre, por ejemplo, respecto 
de los actos que alteren el orden de decision de un asunto, o 
los actos que declaren confidenciales determinados documentos de 
acuerdo a lo establecido en los Articulos 34 y 59 de la Ley Orga
nica de Procedimientos Administrativos. 

Esta distincion entre acto definitivo y acto de tramite, tiene im
portancia pues solo pueden ser ·recurridos en via administrativa y 
jurisdiccional, en principio, los actos definitivos, es decir, los actos 
que pongan fin a un asunto. Por tanto, los recursos tanto adminis
trativos, como contencioso-administrativos, no proceden contra el 
acto de tramite, porque se estima que este, por ser precisamente de 
tramite, no resuelve el asunto planteado ante la Administracion. Asi 
se establece expresamente en el Articulo 85 de la Ley Organica en 
relacion a los recursos administrativos, al indicar que los interesados 
podran interponer los recursos administrativos contra todo acto admi
nistrativo "que ponga fin a un asunto". Por tanto, son los actos 
definitivos, que ponen fin a un asunto, los que pueden ser objeto 
de recurso, tanto administrativo como contencioso-administrativo, y 
como consecuencia, como principio, los actos de tramite no son re
curribles ni en via admini.strativa ni contencioso-administrativa. 

Este principio, sin embargo, tiene excepciones reguladas en el 
mismo Articulo 85 de la Ley. En primer lugar, si el acto de tramite 
imposibilita la continuacion del procedimiento, puede ser recurrido. 
Por ejemplo, iniciado un procedimiento por un particular para 
obtener un permiso de construcci6n, y siendo s6lo el propietario 
quien puede pedir el permiso, la Administraci6n, al recibir el expe
diente, podria resolver archivar el expediente porque estime que el 
solicitante no es propietario, no pudiendo expedir el permiso. Con una 
decisi6n de esta naturaleza, sin duda, no se esta resolviendo el 
asunto, pues, no se esta dando ni negando el permiso; simplemente, 
se trata . de un acto de tramite que impide la continuaci6n del proce-
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dimiento porque el funcionario considera que el solicitante no es el 
propietario. Se trata, insistimos de un acto de tramite, que no pone 
fin al asunto, pero si imposibilita la continuaci6n del procedimiento, 
y en este caso, la Ley autoriza el ejercicio del recurso administrativo. 

En el mismo supuesto esta el acto de tramite que cause indefensi6n, 
en el curso del procedimiento. Por ejemplo, en el procedimiento 
preparatorio de un acto administrativo que ordene la demolici6n 
de \!-n. :iIUI\uepl¢;. el tti'thesado puede ·a.~udir llQJte la Aqminisbraci6n, 
pues tie111e derecho -a haceise parte, y probar que .el inmueble :ao 
amenaza ruipa, por ejemplo, mediante una experticia o una inspec
ci6n ocular. Si la Administraci6n le niega las pruebas, produciria 
indefensi6n, porque afectaria el derecho a la defensa. En este caso, 
el acto tambien seria recurrible en via administrativa, aun cuando 
no sea definitivo. 

Asi mismo, de acuerdo al Articulo 85 de la Ley Organica, tam.bien 
serian impugnables los actos de tramite, cuando prejuzguen como 
definitivos, es decir, cuando el contenido del acto sea de tal natu" 
raleza, que aun cuando sea de tramite, materialmente este resol
viendo el fondo del asunto y este dando o negando lo pedido. Por 
tanto, en el caso de que el acto prejuzgue como definitivo, pues 
indique cual es el criterio de la Administraci6n para la resoluci6n 
definitiva del asunto, el particular podria impugnarlo en via admi
nistrativa. 

En conclusion, el principio general de que los actos definitivos 
son los (micos impugnables y que los actos de tramite no son impug
nables por las vias de recurso, encuentra su excepci6n en estos casos 
enumerados en el Articulo 85 de la Ley: cuando el acto, aun cuando 
sea de tramite, cause indefensi6n, prejuzgue sobre lo definitivo o 
impida o imposibilite la continuaci6n del procedimiento. 

D. Los actos administrativos que causan estado y su 
relaci6n con la definitividad y firmeza 

Sohre los actos administrativos que causen estado, vease Allan R. Brewer-Carias, 
"Las condiciones de recurribilidad de los actos administrativos en vla contencioso
administrativa" en Revista del Ministerio de Justicia, NO 54, Caracas 1966, p. 83 
y SS. 

Vease la jurisprudencia al respecto en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de 
la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, To1Do V, Vol. 
I, Caracas 1978, p. 233 y ss. Vease, ademas, Doctrina de la Procuradurla General 
de la ReptJblica 1964, Caracas 1965, p. 26 y ss.; idem 1966, Caracas 1967, p. 30; 
ibidem 1973, Caracas 1974, p. 135. 

Vease lo expuesto en las pp. 366 y ss. de este libro. 

Una tercera noci6n vinculada a los efectos del acto, y por tanto, a 
la firmeza y a la definitividad de los actos administrativos, es la 
causaci6n de estado de los mismos. Es distinto al acto definitivo y 
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al acto finne, el hecho de que cause estado, expresion que tambien se 
utiliza frecuentemente en la jurisprudencia y en la doctrina. El acto 
administrativo, hemos dicho, cuando es definitivo pone fin a un 
asunto; pero podria ser recurrible, segun el grado jerarquico en el 
cual se dicta: si el acto se dicta por un inferior, el interesado puede 
acudir ante el superior por via de recurso de reconsideracion previo 
y luego el jerarquico y obtener una decision final de la Adminis
tracion. Es claro que la decision del organo inferior no es la decision 
final de la Administracion; es un acto definitivo porque el inferior 
esta resolviendo el asunto, pero si se revisa el acto en via jerarquica, 
la decision del superior puede resolver el asunto en forma distinta. 
En esta forma, el acto que causa estado, es el que dice la ultima pa
labra de la Administracion, y por eso, es distinto el concepto de acto 
definitivo, de acto finne y de acto que cause estado. El acto definiti
vo, insistimos, es el que pone fin a un asunto; pero si bien un acto 
puede poner fin a un asunto, no necsariamente es la ultima palabra 
de la Administracion, porque puede haber sido dictado por un fun-

' cionario inferior. En cambio, el acto que causa estado es el ultimo 
que la Administraci6n pueda decidir no existiendo otra via adminis
trativa posible a la cual recurrir para obtener otra decision admi
nistrativa. El acto que causa estado, por tanto, es el que ag-0ta la 
via administrativa, constituyendo la palabra final de la Administra
cion, la cual se obtiene, normalmente, en el superior jerarquico. 

Hay por tanto, tres nociones relativas al acto administrativo que 
deben quedar absolutamente claras: acto definitivo, acto firme y acto 
que cause estado, y que se refieren a situaciones diferentes: el acto 
definitivo es el acto que pone fin a un asunto, en cualquier nivel 
administrativo, inferior o superior; el acto firme es el acto que no 
es impugnable por ninguna via, porque se vencieron los lapsos de 
impugnaci6n; y el acto que cause estado, es el acto que pone fin a 
la via administrativa. 

Ahora bien, la distinci6n tiene importancia, pues precisamente, 
en via jurisdiccional, el unico acto administrativo que puede ser 
impugnado es el acto definitivo que cause estado, es decir, que pone 
fin a la via administrativa. No se pueden impugnar los actos defini
tivos de un inferior directamente ante los Tribunales, y el recurrente 
conforme al Articulo 84 de la Ley Organica de la Corte Suprema, 
esta obligado a agotar las vias intemas ante la Administracion para 
luego poder, acudir a la via contencioso-administrativo. 

Ahora bien, en cuanto a los efectos de los actos administrativos 
hemos visto el inicio de los efectos, y el contenido de los efectos y 
sus consecuencias; interesa ahora, precisar el fin de los ef ectos de 
los actos administrativos, particularmente en virtud de su revision en 
via administrativa. 



V. EL FIN DE LOS EFECTOS DE LOS ACTOS 
ADMINISTRATIVOS 

Los actos administrativos, de acuerdo a la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos, pueden finalizar por tres motivos dis
tintos; en primer lugar, en virtud del propio acto; en segundo lugar, 
en virtud de alguna abstenci6n del interesado; y en tercer lugar, en 
virtud de otro acto administrativo, que revoque el anterior o de un 
acto judicial que lo anule. 

1. LA EXTINCION DEL ACTO EN VIRTUD DEL PROPIO ACTO 

La primera forma de extinci6n del acto administrativo y de sus 
efectos, en virtud del propio acto, se produce por el denominado ago
tamiento que es la forma normal, si se quiere, de extinci6n. En 
efecto, el acto administrativo, en muchas ocasiones, produce un 
efecto que se verifica una sola vez; un acto que impone una multa, 
por ejemplo, al pagarse la multa, se agota, y finalizan sus efectos; 
el acto de demolici6n de un inmueble, por ejemplo, al demolerselo, 
se agota. Se trata, por tanto, de la forma normal de extinci6n del 
acto. 

La segunda forma de extinci6n de los actos administrativos en vir
tud del propio acto, es el decaimiento, que se produce · cuando pier
den su eficacia por circunstancias sobrevinientes, que hacen desa
parecer un presupuesto de hecho o de derecho que los sustentaban. 
Por ejemplo, el acto de nombramiento de un funcionario, produce sus 
efectos mientras el funcionario este en el ejercicio de sus funciones, 
pero esos efectos pueden decaer, si cambia la circunstancia de hecho ' 
que origino el acto. Por ejemplo, para nombrar un funcionario es 
necesario que sea venezolano, porque s6lo los venezolanos pueden 
ocupar funciones publicas. Pero si se trataba de un venezolano por 
naturalizaci6n, y por ejemplo, se le revoca la naturalizaci6n, al perder 
la nacionalidad, el acto administrativo de nombramiento decae, se 
extingue por si mismo. En este caso, habria una extinci6n del acto, 
por decaimiento derivado de la desaparici6n de uno de sus presupues,. 
tos de hecho. 

En tercer lugar, puede tambien haber extinci6n del acto en virtud 
del propio acto, cuanto esta sometido a una condid6n o un t.ermino 
resolutorios. 

221 



Por tanto, si se trata de una condici6n resolutoria, al cumplirse 
esta, es decir, al producirse el acontecimiento futuro pero incierto, 
el acto se extingue. Por ejemplo, si se concede una exoneraci6n de 
impuestos a una empresa industrial, condicionada a su localizaci6n 
en una determinada region, si se traslada la misma, se extinguiria 
la exoneraci6n por el advenimiento de la condici6n resolutoria. 

Puede tratarse, tambien, de un acto sometido a termino extintivo, 
es decir, cuyos efectos dependen de un acaecimiento futuro y cierto, 
en el cual se fija el momenta en que el acto termina. Por ejemplo, 
un acto que establezca la veda de caza, es un acto que normalmente 
esta sometido a un termino suspensivo y extintivo, pues normalmente 
prohlbe la caza entre dos fechas. Por tanto, el acto no comienza a 
surtir efectos sino a partir de una fecha, y se extinguen sus efectos, 
cuando se verifique el termino extintivo en la otra fecha. 

2. LA EXTINCION DEL ACTO EN VIRTUD DE UNA OMISION 
DE SU DESTINATARIO 

Pero el acto administrativo tambien puede extinguirse, no en 
virtud del propio acto, sino en virtud de una omisi6n del interesado 
destinatario o del beneficiario del acto. Cesan, asi, los efectos de 
algunos aclo-:; administrativos, por la abstenci6n de una acci6n pres
crita al particular, produciendose lo que se denomina "la caducidad 
del acto administrativo". La caducidad es, asi, la extinci6n del acto 
administrativo cuando el interesado beneficiario del mismo, incumple 
una obligaci6n que el acto o la Ley le impone. Por ejemplo, la Ley 
de Propiedad Industrial establece que el titular de una marca de fabri
ca, cuando obtiene el registro de la marca, debe pagar unos impues
tos en timbres fiscales, en un lapso determinado, y si no lo hace, 
caduca su registro de marca. 

3. LA EXTINCION DEL ACTO EN VIRTUD DE OTROS ACTOS 
ESTATALES: LA REVOCACION Y LA ANULACION 

Sohre la revocacion de los actos administrativos, vease Allan R. Brewer-Carias, 
Las lnstituciones Fundamentales del Derecho AdministratiPo 'J la Jurisprudencia Ve
nezolana. Caracas 1964, p. 140 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, "Comentarios sobre 
la revocacion de los actos administrativos" en Revista de Derecho Publico, N9 4, 
Caracas 1980, pp. 27-30; Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Administrativo, 
Caracas 1978, p. 203 y ss.; Hildegard Rondon de Sanso, "Esmdio Preliminar" en 
Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, E]V, Caracas 1981, p. 55 y ss. 

V ease la jurisprudencia sobre el tema en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia 
de la Corte Suprema 1930-1974 'J Estudios de Derecho Administrativo, Torno IV, 
Vol. I, Caracas 1976, pp. 356 y ss., y en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia 
Administrativa y Constimcional" en Revista de Derecho Publico, N9 3, Caracas 
1980, p. 127. Vease ademas, Doctrina de la Procuradurla General de la Republica 
1966, Caracas 1967, pp. 26-27; i4em 1970, Caracas 1971, pp.31-33. 

Vease lo expuesto en las pp. 37 y ss. y 67 y ss. de este libro. 
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Por ultimo, tambien se produce la extinci6n del acto administra
tivo, en vlrtud de otro acto estatal. Puede tratarse de una sentencia 
de los Tribunales Contencioso-Administrativos que anule el acto, en 
cuyo caso, estamos en presencia de la anulaci6n de los actos adminis
trativos. Por tanto, la anulaci6n del acto administrativo, es la extin
ci6n del acto en via judicial, conforme a lo previsto en los Articulos 
206 y 215 de la Constituci6n, que regulan la competencia de los 6rga
nos de la Jurisdicci6n Contencioso-Administrativo. 

En cambio, si el acto se extingue por la propia Administraci6n 
mediante otro acto administrativo, no estariamos en presencia de 
una anulaci6n, sino de una revocaci6n. Por tanto, puede admitirse 
que la revocaci6n es la extinci6n del acto en via administrativa, por 
la propia Administraci6n, mediante otro acto administrativo. 

La anulaci6n de un acto administrativo en via contencioso-admi
nistrativo, s6Io puede producirse a instancia de parte, es decir, un juez 
solo puede declarar la nulidad de un acto administrativo, cuando 
algun particular interesado Io solicita. Por tanto, no podria un Tri
bunal, por su propia cuenta, iniciar un juicio y anular un acto. En 
cambio, lo revocaci6n como forma de extinci6n de los actos admi
nistrativos, puede producirse de oficio o a petie'i6n de parte. A peti
ci6n de parte se produce, cuando el particular impugne el acto 
mediante el ejercicio de los recursos administrativos en los lapsos pres
critos en los Articulos 85 y siguientes de la Ley Organica, o cuando 
se solicita. en cualquier tiempo, la revocaci6n de un acto nulo, de 
nulidad absoluta, de acuerdo a lo establecido en el Articulo 83 de 
la Ley Organica. En estos ,casos, la revocaci6n. es posible sin limita
ci6n alguna. En consecuencia, aun cuando se trate de un acto que 
cree derechos a favor de particulares, si es impugnado en el lapso 
prescrito de los recursos, la Administraci6n puede revocarlo sin li
mites,. y lo mismo sucede si esta viciado de nulidad absoluta. 

En cambio, si el acto es un acto firme, porque se vencieron los 
lapsos para impugnarlo, se plantea el problema de la posibilidad 
de revocaci6n de oficio por la Administraci6n. En este caso, es nece
sario di.stinguir los dos supuestos que ya hemos mencionado. Si se 
trata de un acto que no crea derechos a favor de particulares, el acto 
es esencialmente revocable; Ia Administraci6n puede revocarlo en 
cualquier momento, por cualquier motivo, como se establece en el 
Articulo 82 de la Ley Organica. En cambio, si se trata de un acto 
firme que crea derechos e intereses legitimos a favor de particulares, 
el acto es irrevocable por la Administraci6n, como se regula en el 
Ordinal 29 del Articulo 19 de la Ley Organica. Sin embargo, este 
principio tiene algunos matices: la Administraci6n no puede re
vocarlo por razones de oportunidad y conveniencia, es decir, por 
razones de merito en ningun momento; y por razones de ilegalidad, 
en principio tampoco puede revocar los actos firmes creadores de 
derecho a favor de particulares, salvo que se trate de un acto viciado 
de nulidad absoluta, en cuyo caso, hemos sefialado insistentemente, 
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la Administraci6n, de acuerdo al Articulo 83 de la Ley Organica, 
puede, de oficio, en cualquier momento, reconocer la nulidad absolu
ta de sus actos, es decir, revocarlos por vicios de nulidad absoluta. 

Por tanto, la revocaci6n como forma de extinci6n de los actos ad
ministrativos, procede en primer lugar, a instancia del interesado, 
cuando se intenta un recurso y se solicita la revocaci6n; en ese caso, 
sin limites, la Administraci6n puede revocar sus actos. Pero si se 
trata de actos firmes, la Administraci6n s6lo puede revoc;ar los actos 
que no creen derechos a favor de particulares, de acnerdo a lo pre
visto en el Articulo 82 de la Ley. Si se trata de un acto que, al con
trario, crea derechos a favor de particulares, de acuerdo a lo previsto 
en el Articulo 19, ordinal 2 de la Ley Organica, la Administraci6n 
no puede revocarlos salvo que exista un vicio de nulidad absoluta, 
en cuyo caso, de acuerdo al Articulo 83, la Administraci6n si puede 
revocar el acto aun cuando sea firme. 
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VI. LA CUESTION DE LOS ACTOS TACITOS: 
EL SILENCIO ADMINISTRATIVO-

1 . PRINCIPIOS GENERALES 

A . La obliga_ci6n de la Administraci6n de decidir y sus 
regulaciones 

En general, vease Allan R. Brewer-Carias, "Consideraciones en torno a la figura 
del silencio administrativo consagrado a los efectos del recurso contencioso-adminis
trativo de anulaci6n'', en Revista de Control Fiscal NQ 96, Caracas 1980, pp. 11 
a 38; Allan R. Brewer-Carias, "El sentido del silencio administrativo negativo en 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos", en Revista de Derecho Pu
blico, NQ 8, Caracas 1981, pp. 27 a 34; Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos procesales 
de la decision sabre admisibilidad o inadmisibilidad en los recursos contencioso-ad
ministrativos de anulaci6n", en A. Moles Caubet y otros, Contencioso-administrativo 
en Venezuela, Caracas 1981, pp. 148 y ss. 

Sobre el tema del silencio administrativo vease ademas, lo ya expuesto en las pp. 
95 a 101 de este libro. 

En nuestro pais, a la base del procedimiento administrativo esta, 
no solo el derecho de petici6n sino el derecho de los particulares a 
obtener oportuna respuesta, regulado en el Articulo 67 de la Cons
tituci6n y en lo-s Articulos 2 y 4 de la Ley Organica de Procedimien
tos Administrativos. Este derecho a obtener oportuna respuesta de los 
particulares, conlleva una obligaci6n para la Administraci6n, que es 
la obligaci6n de decidir los asuntos que se sometan a su conocimiento. 

Tradicionalmente, se habia planteado el problema en el procedi
miento administrativo venezolano, de que la Administraci6n Publica, 
simplemente, no daba respuesta a las peticiones, ni resolvia los re
cursos, y la oportuna respuesta que exige la Constituci6n no se ob
tenia jamas, colocandose asi, al particular, en una situaci6n de 
indefensi6n, ya que no podia reclamar contra la inacci6n de la Ad-
ministraci6n. -

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, co
menz6 a corregir, con caracter general el problema del silencio ad
ministrativo al prever la posibilidad de ejercer el recurso contencioso
administrativo de anulaci6n ante la ausencia de decision, por la 
Administraci6n, de un recurso administrativo. Con anterioridad, algu'.
nas normas aisladas habian regulado en nuestro pais, efectos con
cretos de la inacci6n de la Administraci6n. Asi, por ejemplo, es 
clasica la regulaci6n de la Ley Organica de la Procuraduria General 
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de la Republica, que establece, en el denominado procedimiento ad
ministrativo previo en las demandas contra la Republica, que trans
curridos 60 dias, sin que la Administraci6n hubiera resuelto la pe
tici6n o reclamo, se estima que ha negado la reclamaci6n y queda 
asi abierta la via judicial para el particular. 

Aparte de esta norma, tambien podian distinguirse regulaciones 
respecto del silencio administrativo en normas aisladas de caracter 
reglamentario: por ejemplo, el Reglamento de la Ley de Regulaci6n 
de Alquileres estableci6, desde 1960, el silencio negativo en algun 
caso de falta de decisi6n del Director de Inquilinato de recursos in
terpuestos contra sus decisiones; y mas recientemente, en materia de 
tramites para la obtenci6n de permisos de urbanizaci6n y construc
ci6n, con el objeto de aligerar el procedimiento, se estableci6 que el 
silencio eh la tramitaci6n tenia un efecto positivo. En efecto, en los 
Decretos Nos. 2867 y 2868 de 19-9-78 (G.O. 31577 de 21-9-78) se esta
bleci6 que las certificaciones que a los efectos de obtenci6n de 
los permisos de construcci6n que deban expedir los Cuerpos de 
Bomberos y el Ministerio de Sanidad y Asistencia Social (aprobaci6n 
sanitaria), deben ser otorgadas en un plazo no mayor de 10 dias ha
biles contados a partir de la fecha en que se introduzca la solicitud. 
Vencido este lapso sin que se hubiere dado respuesta afirmativa o 
negativa razonada a la solicitud, dichos Decretos establecen que "se 
considerara otorgada la certificaci6n" en el caso de la certificaci6n 
de los Cuerpos de Bomberos y en el caso de la5 aprobaciones sanita
rias, si no ha habido pronunciamiento sobre el proyecto, "se enten
dera a todos los efectos legales que el permiso ha sido concedido". 

Sin embargo, a pesar de estas normas aisladas, debe insistirse en 
que no existfa una Ley general que le diera efectos concretos al 
silencio ni posibilidades de ejercer acciones de protecci6n de derechos, 
con motivo de la inacci6n de la Administraci6n. Fue la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia la que le estableci6 en su Articulo 
184 un efecto inmediato al silencio de la Administraci6n en la reso
luci6n de recursos administrativos, al permitir el ejercicio del recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n, para aquellos casos en que, 
intentado un recurso administrativo, particularmente el jerarquico, 
si no era decidido en un lapso de 90 dias consecutivos por el Ministro, 
se le abren al particular dos posibilidades: la de esperar la decisi6n 
o la de acudir a la via judicial en el lapso de seis meses, contados a 
partir del momento en que se vence ese lapso de 90 dias, durante 
el cual se impone al Ministro la obligaci6n de decidir. 

El silencio administrativo regulado en la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, en esta forma permitia ejercer el recurso conten
cioso-administrativo de anulaci6n contra un acto administrativo que 
no causaba estado, pero que habia sido recurrido en via administrativa 
y cuyo recurso no habia sido decidido por la autoridad administra
tiva. Esta Ley Organica, en realidad, no asigna al silencio efecto 
alguno, ni positivo ni negativo y por tanto, en ese supuesto no puede 
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decirse que hay un acto administrativo tacito que se recurra, sino 
que lo que la Ley planteaba, era garantizarle al particular una via 
de recurso y proteccion para el caso de la inaccion de la Administra
cion. El recurso debia ejercerse, no contra un supuesto acto admi
nistrativo tacito denegatorio de lo pedido, que no era el caso, sino 
que se ejercia contra el acto administrativo del inferior que se habia 
recurrido y cuyo recurso no habia sido decidido. Es decir, se trataba 
de una excepcion a la condicion de recurribilidad del acto adminis
trativo que exige que cause estado, o sea, que agote la via ad
ministrativa. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos ha cambiado 
ahora todo este panorama. Recoge, por supuesto, como se ha anali
zado, en sus Articulos 2 y 4, el derecho del particular a obtener 
oportuna respuesta y recoge la obligacion de la Administracion de 
decidir. Ademas, establece lo responsabilidad administrativa de los 
funcionarios publicos en la resolucion de los asuntos, de manera 
que estos, de acuerdo al Articulo 3, estan en la obligacion de tramitar 
los asuntos cuyo conocimiento le corresponda, y son responsables 
por las faltas en que incurran. La tramitacion implica, por supuesto, 
la decision de! asunto, y ella ademas, debe pronunciarse en un lapso 
determinado. 

B. La decision tacita denegatoria 

Ahora bien, el Articulo 4 de la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos, preve con caracter general el efecto negativo deJ 
silencio administrativo cuando no se revuelvan los asuntos en los 
lapsos prescritos en la Ley. Establece asi que en los casos en los 
cuales un organo de la Administracion Publica no resolviera un 
asunto o recurso dentro de los correspondientes lapsos, se considerara 
que ha resuelto negativamente, y el interesado podra intentar el recur
so inmediato siguiente, salvo disposicion expresa de la Ley. 

En esta forma, la Ley Organica de Procedimientos Administrati
vos, le da un valor negativo al transcurso del tiempo sin que haya 
decision de la Administracion; es decir, consagra el llamado silencio 
administrativo negativo, porque la Ley presume que por el transcurso 
del lapso sin que haya habido decision, se ha producido una decision 
tacita denegatoria de lo solicitado, o del recurso interpuesto. La Ley 
consagra, por tanto, una gran innovacion en relacion a la situacion 
anterior. 

En primer lugar, regula los efectos del silencio, no solo en relacion 
a la no decision, en los lapsos prescritos, · de los recursos administra
tivos, como lo habia hecho la· Ley Organica de la Corte. Suprema de 
Justicia, sino que regula el silencio tambien, en materia de solicitudes 
o peticiones. Por tanto, no solo existe, ahora, una proteccion o garan
tia del particular de interponer un recurso contencioso cuando no 
se decida oportunamente un recurso administrativo, sino que tam-
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bien esa garantia existe cuando no se decida formalmente una peti
cion o solicitud, en los lapsos prescritos. En esta forma, la Ley extien
de los efectos del silencio tanto respecto a la peticion o solicitud de 
asuntos como a los casos de recursos no decididos en los correspon
dientes lapsos. 

Por otra parte, expresamente se consagra que el silencio adminis
trati'vo en esos casos, tiene un efecto negativo, es decir, el transcurso 
del lapso, sin que se decida la solicitud o el recurso, produce una 
decision tacita denegatoria o si se quiere, produce la presuncion de 
que ha habido un acto administrativo negativo. 

C. La responsabilidad de los funcionarios 

La consagracion de estos efectos del silencio, por otra parte, no 
releva a los organos administrativos ni a loo funcionarios, de las 
responsabilidades que les sean imputables por la omision o demora, 
ni como se ha dicho, releva a la Administracion de su obligacion de 
decidir. Por tanto, el hecho de que se produzca la presuncion legal 
de decision tacita, no exonera a los funcionarios de las responsabili
dades en que puedan incurrir. Es mas, la Ley establece inclusive, 
que la reiterada negligencia de los responsables de la decision de 
asuntos o recursos de manera que de lugar a que estos se consideren 
resueltos negativamente por via de la aplicacion de la presuncion de 
silencio administrativo negativo, les acarreara necesariamente a esos 
funcionarios, amonestacion escrita a los efectos de lo dispuesto en 
la Ley de Carrera Administrativa, sin perjuicio, por supuesto, de 
la aplicacion del Articulo 100 de la Ley, que establece sanciones 
para los casos de retardo, omision y de incumplimiento de plazos en 
el procedimiento administrativo. 

D. Los casos de silencio regulados en la Ley 

Ahora bien, el silencio administrativo, produce efectos negativos 
en tres casos fundamentales: en primer lugar, en los casos de solici
tudes o peticiones que no sean resueltas en los lapsos prescritos; en 
segundo lugar, en los casos de procedimientos que se han iniciado de 
oficio por la Administracion sobre determinados asuntos, que tam
poco se resuelvan en los lapsos establecidos; y en tercer lugar, tam
bien se produce el silencio en los casos de recursos administrativos 
no decididos en los lapsos prescritos. v eamos separadamente estos 
tres supuestos. 
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2. EL SILENCIO ADMINISTRATIVO EN LAS SOLICI1UDES 

A. El lapso de decisi6n 

En los casos de solicitudes o peticiones administrativos, a los 
efectos de determinar el lap-so para la decision que impone la Ley 
a los funcionarios, deben distinguirse las solicitudes que no requieren 
sustanciacion de aquellas que si requieren sustanciacion. 

En efecto, toda peticion, representaci6n o solicitud de naturaleza 
administrativa dirigida por los particulare-s a los organos de la Ad
ministracion Publica y que no requiera sustanciacion, debe ser 
resuelta dentro del lapso de 20 dias habiles siguientes a su pre
sentacion ante la autoridad administrativa, o a la fecha posterior 
en que el interesado hubiera cumplido los requisitos legales exigidos, 
tal como lo prescribe el Articulo 5 de la Ley. Por tanto, en los casos 
de solicitudes que no requieren sustanciaci6n, es decir, cuyo decision 
puede adoptarse con la sola solicitud del interesado sin ·el cumpli
miento de tramites adicionale-s, la decision debe ser adoptada por la 
autoridad administrativa en un lapso de 20 dias habiles. 

En cuanto a las solicitudes que' si requieren sustanciaci6n, confor
me a lo que establece el Articulo 60 de la Ley, la tramitacion y reso
lucion de los expedientes no podra exceder de cuatro meses, sal
vo que medien causas excepcionales, de cuya existencia debera 
dejarse constancia en el expediente, con indicacion de la prorroga 
que se acuerde, y dicha pr6rroga o prorrogas no pueden exceder en 
su conjunto, es decir, en total de dos meses. Por tanto, de acuerdo 
a esa norma, la decision de los asuntos · que si requieren sustanciacion 
tiene que ser tomada en un lapso maximo de seis meses, en caso 
de que se acuerden pr6rrogas. 

B . Garantias contra la inacci6n 

Transcurridos estos lapsos sin que las peticiones o s()licitudes hayan 
sido decididas, de acuerdo al Articulo 4 de la Ley, se entiende que 
Ja autoridad administrativa ha resuelto negativamente y el intere
sado puede in ten tar el recurso inmediato · siguiente. Por tan to, se 
preven garantias frente al silencio, y las mismas implican que se 
puede intentar el recurso inmediato siguiente, pero dependiendo de 
la decisi6n negativa tacita que se presume dictada. 'En efecto, si 
esa decision negativa tacita no pone fin a la via administrativa, se 
entiende que de acuerdo al Articulo 4, queda abierta la posibilidad 
de que se intente el recurso administrativo correspondiente · conforme 
a los Articulos 85 y siguientes de la Ley. 

En consecuencia, en el caso de. una solicitud o petici6n que no sea 
resuelta en el lapso prescrito y que de origen a un acto administrativo 
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tacito negativo, el particular puede intentar el recurso de reconsidera
cion previsto en el Artlculo 94, si el acto no pone fin a la via adminis
trativa. Pero si se trata de un acto que si pone fin a la via adminis
trativa, el que resulte del silencio a:dministrativo negativo, al particu
lar se le abren dos vias de recurso: por supuesto, le queda abierta 
siempre la via del recurso contencioso-administrativo de anulacion 
por tratarse de un acto que pone fin a la via administrativa, pero 
tambien podria intentar el recurso de reconsideracion contra la deci
sion, por ejemplo, de un Ministro, antes de acudir a la via contenciosa. 

Ahora bien, en estos casos de silencio administrativo que produce 
un acto administrativo tacito denegatorio de lo solicitado, la garantia 
que se le abre al particular para ejercer los recursos de impugnacion, 
es realmente relativa. dQue motivos se van a alegar en el recurso 
de impugnacion contra el acto tacito denegatorio, i:.i precisamente 
no ha habido decision motivada que pueda impugnarse? Precisa
mente por ello, hemos sefialado que en estos casos, la garantia del 
particular consiste realmente en obligar a la Administracion a que 
decida. Asi, en realidad, el silencio administrativo en estos casos, 
lo que abre es la posibilidad para el interesado, de acudir a los 
organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa, conforme a 
lo prescrito en los Articulos 42, Ordinal 23 y 182, Ordinal 19 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, para obtener una 
decision judicial que obligue a los funcionarios publicos obligados, 
a decidir los asuntos que se les planteen. Estas normas atribuyen 
a los Tribunales contenciosos-administrativos competencias para "co
nocer de la abstencion o negativa" de los funcionarios publicos "a 
cumplir determinados actos a que estan obligados por las leyes, 
cuando sea procedente, en conformidad con ellas". Por tan to, al 
estar obligados a decidir, conforme a los Articulos 2 y 4 de la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos, el silencio en la reso
lucion de las solicitudes abrida esta via de proteccion judicial a 
los interesados. De lo contrario, la garantia que pretende establecer 
el Articulo 49 de la Ley de Procedimientos Administrativos, podria, 
en estos casos, resultar nugatoria. 

3. EL SILENCIO EN LOS PROCEDIMIENTOS DE OFICIO 

A. El lapso de decisi6n 

El segundo supuesto del silencio administrativo negativo previsto 
en la Ley, es el silencio en el caso de los procedimientos que se 
inician mediante una actuacion de oficio de la Administracion. En 
efecto, de acuerdo a lo previsto en el Articulo 48 de la Ley, el pro
cedimiento administrativo puede iniciarse de oficio, y en este caso, la 
autoridad administrativa competente, puede optar por seguir un 
procedimiento mediante mecanismos de sustanciacion que, seglin el 
Articulo 60 de la Ley, como se ha sefialado, debe ser resuelto en un 
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lapso de cuatro meses mas dos de prorroga; o puede optar por 
desarrollar un procedimiento sumario regulado en el Articulo 67 
de la Ley, en cuyo caso debe tomar una decision en un lapso de 
30 dias ha.biles. 

En uno u otro caso, por tanto, vencido el lapso de seis meses o 
de 30 dias, segun los casos, se produce una decision tacita denega
toria derivada del silencio administrativo. 

B. Garantias contra la inacci6n 

En estos casos podrian entrar a jugar las garantias de recursos 
contra esas decisiones que establece el Articulo 4 de la Ley, y en 
este caso, tambien deben distinguirse los dos supuestos antes men
cionados. 

Si la decision tacita negativa es la emanada de un inferior jerar
quico y, por tanto, no pone fin a la via administrativa, el recurso que 
se abriria contra esa decision, es el recurso administrativo correspon
diente a los efectos de agotar la via admini-strativa. En cambio si, al 
contrario, la decision tacita negativa es la emanada de un superior 
jerarquico cuya decision normalmente pone fin a la via administrati
va, el recurso que se abriria contra esa decision es o el recurso de re
consideracion que preve el Articulo 94 de la Ley o, siempre, el recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n, de acuerdo a lo prescrito en 
el Articulo 49 de la Ley. 

En este caso, sin embargo, se aplicaria lo indicado anterior
mente, en el sentido de que la verdadera garantia de los derechos 
del particular habria que ubicarla en la posibilidad que tienen de 
obtener una decision judicial que obligue a los funcionarios a 
decidir, conforme a lo establecido en los Articulos 42, Ordinal 23 
y 181, Ordinal 19 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Jus
ticia. 

Sin embargo, debe advertirse en todo caso, que en estos supuestos 
de procedimientos de oficio, el acto tacito denegatorio, tendria que 
lesionar los derechos o intereses de un interesado, para que pueda 
ser recurrido. Por ejemplo, en el caso de que un inmueble amenace 
ruina, si la Administraci6n Municipal inicia el procedimiento corres
pondiente para determinr si debe demolerse o no la edificaci6n, y 
transcurre el lapso de decision, el acto tacito denegatoriq beneficiaria 
al propfotario, pero podria perjudicar a los propietarios vecinos, 
que tendrian interes en que se ordene la demolicion correspondiente. 

4. EL SILENCIO EN LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS 

Por ultimo, debe hacerse mencion al silencio administrativo en los 
recursos administrativos. En efecto, hf'11os sefialado que la Ley Or-
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ganica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, habia regulado el 
silencio administrativo solo para el caso de que intentado un recurso 
administrativo, la Administracion no lo hubiera decidido en un lapso 
de 90 dias consecutivos contados a partir de la fecha de la impo
sicion del mismo, en cuyo supuesto, de acuerdo al Articulo 134 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema, quedaba abierto el recurso 
contencioso-administrativo de anulacion en el lapso de seis meses, 
a partir del vencimiento de ese mencionado lapso de 90 dias con
secutivos de silencio. En estos casos, la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, como se ha sefialado, no regulaba un efecto 
negativo del silencio, es decir, no establecia que se presumia que 
existia una decision tacita denegatoria del recutso, sino que pura y 
simplemente, permitia ejercer el recurso contra el acto que no cau
saba estado, es decir, el que habia sido recurrido en via administra
tiva, y cuyo recurso no habia sido decidido. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos ha variado 
sustancialmente esta situacion y en el caso de los recursos administra
tivos, ahora preve, en el Articulo 49, que cuando la Administracion 
no resolviere un recurso dentro de los lapsos correspondientes, se 
considerara que ha resuelto negativamente, y el interesado puede 
intentar el recurso inmediato siguiente. Tratandose de recursos admi
nistrativos que ponen fin a la via administrativa, de acuerdo al Ar
ticulo 93, la via de recurso que queda abierta es la contencioso- admi
nistrativa, cuando aquellos recursos administrativos no hayan sido 
decididos en los plazas correspondientes. 

La aplicacion del silencio administrativo a los recursos adminis
trativos, sin embargo, varia segun que se trate de un recurso de 
reconsideraci6n, de un recurso jerarquico o un recurso de revision, 
ya que se establece en la Ley regulaciones distintas para estos casos. 
Veamos separadamente estos supuestos. 

A. El silencio administrativo en el recurso de reconsiderizci6n 

a . Los lapsos de decisi6n 

El silencio administrativo en los recursos de reconsideracion por 
supuesto, se produce al vencimiento de los lapsos que tiene la Ad
ministraci6n para decidir. Ahora bien, la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos puede decirse que no establece un lapso 
unico dentro del cual deban ser decididos todos los recursos de recon
sideraci6n, sino que establece diversos lapsos segiln el nivel ante el 
cual se intente el recurso y deba ser decidido. 

En efecto, si se trata de un acto administrativo que no pone fin a 
Ia via administrativa, es decir, de un acto dictado por un funcionario 
inferior en la jerarquia ministerial, por ejemplo, de acuerdo al Articu
lo 94 de la Ley, la decision debe ser adoptada en un lapso de 15 
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dias habiles siguientes al recibo del expediente. En cambio, si la 
decision ha sido dictada por un Ministro y es contra esta decision 
del Ministro que se pide la reconsideracion de acuerdo al Articulo 91 
de la Ley Organica de Procedimientos Admiriistrativos, el recurso 
debe ser resuelto en el lapso de 90 dias habiles siguientes a su 
presentaci6n. 

Podria darse un tercer supuesto que lamentablemente no regula en 
forma expresa la Ley; se trata del caso de que la decision contra la 
cual se ejerce el recurso de reconsideracion, sea una decision que 
ponga fin a la via administrativa, pero a un nivel inferior al de un 
Ministro; es decir, que se trate de una decision, por ejemplo, de un 
Director respecto de la cual la Ley directamente sefiale que pone 
fin a la via administrativa y que, por tanto, no es recurrible para 
ante el Ministro. El caso, por ejemplo, del Director de lnquilinato 
del Ministerio de Fomento, cuvas decisiones no son recurribles ante 
el Ministro, o de las decisiones del Administrador General del lm
puesto sobre la Renta, cuyas decisiones tampoco son recurribles ante 
el Ministerio de Hacienda. En estos casos, se trata de decisiones ad
ministrativas. que ponen fin a la via administrativa, pues no son recu-

. rribles ante el superior; pero que causan estado a nivel inferior y no 
a nivel del Ministro. Para estos supuestos, la Ley no establece lapso 
preciso de decision del recurso de reconsideracion que se intente 
contra esas decisiones, por lo que tiene, que aplicarse, por via ana-
16gica, el lapso mas beneficioso para el recurrente, el cual serla el 
lapso de 15 dias habiles que preve el Art.icuio 94 de la Ley. 

b . Garantias contra la inacci6n 

En estos tres supuestos, al vencimiento de los lapsos, se abre la 
posibilidad de que el particular, cuyo recurso cJe reconsideracion no 
haya sido decidido, intente el recurso inmediato siguiente conforme 
al Articulo 49 de la Ley. Por tanto, la garantia contra el silencio 
negativo, es la posibilidad de intentar el recurso subsiguiente. 

Sin embargo, este recurso subsiguiente tambien variara segun 
el nivel en el cual se dicto el acto cuya reconsideraci6n se pidio. 
En efecto, si se trata de un acto administrativo de una autoridad 
que no pone fin a la via administrativa, contra el cual se pidi6 
reconsideraci6n, si aquella no lo decide en el lapso de 15 dias 
habiles previsto en el Articulo 94, lo que queda abierto es el 
recurso jerarquico que establece el Articulo 95 de la Ley, para 
ante el Ministro, contra la negativa tacita del recurso de reconsi-

, deraci6n derivada del silencio. En ese caso, el silencio administrativo 
durante el lapso de 15 dias habiles, le da derecho al recurrente a 
acudir directamente ante el Ministro durante los 15 dias habiles 
siguientes a la. finalizaci6n del lapso de silencio, para intentar el 
recurs<> jeruquico. Por el contrario, si se trata de un acto a~minis
trativo que pone fip a la via administrativa, sea porque esto sucede 
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a nivel del Ministro, o en un nivel inferior, el recurso queda abierto 
contra el acto, es el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, 
tal como se preve en el Articulo 93 de la Ley. · 

Por supuesto, en estos casos, de acuerdo al Articulo 92 de la 
Ley, se establece expresamente, que si se ha interpuesto el recurso 
de reconsideracion, el inter~sado tiene que esperar o que la Adminis
tracion recurrida por vfa de reconsideracion decida expresamente 
el · recurso, o que se venza el plazo que tiene la Administraci6n 
para decidir, para poder acudir a la vfa contencioso-administrativa. 
Si el lapso no se ha vencido o no se ha producido decision en ese 
periodo, no puede acudirse a la vfa contenciosa. 

La garantia se da, insistimos, solo cuando vencido el lapso para 
la decision del recurso de reconsideracion que pone fin a la via 
administrativa, el interesado no ha obtenido respuesta y puede 
entonces recurir contra el acto administraivo denegatorio tacito de 
que se trate. Los motivos de impugnacion, por supuesto, seran los 
mismos que sirvieron de fundamento al recurso administrativo, siem
pre que sean motivos de ilegalidad. 

B. El silencio administrativo en el recurso jert:irquico 

a. El lapso de decision 

En el supuesto del recurso jerarquico, la Ley establece, con ca
racter general, el lapso durante el cual debe decidirse el recurso. 
En efecto, el Articulo 91 de la Ley prescribe que el recurso je
rarquico, el cual siempre debe intentarse ante el Ministro respectivo, 
o ante el organo superior del Instituto Autonomo u organismo res
pectivo, debera ser decidido en un lapso de 90 dias habiles siguientes 
a su presentacion. 

Por tanto, vencido este lapso de 90 dias habiles, sin que haya 
habido la decision expresa del Ministro o superior jerarquico res
pectivo, respecto al recurso jerarquico, se estima que queda abier
ta la via contencioso-administrativa de la que habla el Articulo 93 
de la Ley, con la advertencia, por supuesto, de que es necesario 
que se venza el lapso sin que la Administracion decida, para que 
opere la garantia del silencio de acuerdo al Articulo 92 de la Ley. 

Por otra parte, debe sefialarse que la Ley Organica, en este caso, 
al regular un lapso de 90 dias para decidir y para que se opere 
el silencio administrativo, y que conforme a lo previsto en el Ar
ticulo 42 de la Ley, deben ser dias habiles, difiere del lapso 
que se habia establecido en el Articulo 134 de la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia, en cuyo caso, a pesar de que tambien 
se trataba de un lapso de 90 dias, esos dias eran consecutivos. 
Puede decirse, por tanto, que el Articulo 134 de la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia ha quedado derogado, lo cual se 
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corrobora por las diferencias que hay entre los Articulos 91 y 4 
de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos y el Articulo 
134 de la Ley Orgcinica de la Corte Suprema de Justicia. En este 
ultimo, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia no esta
bleci6 que hubiera un acto administrativo denegatorio tacito, sino 
simplemente, abria una via de protecci6n contra el acto adminis
trativo que habia sido recurrido en via administrativa, cuando el 
recurso no era decidido oportunamente. En cambio, la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos, como hemos sefialado, si esta
blece que se produce un acto administrativo tacito como consecuencia 
del silencio administrativo, que la Ley regula con efectos negativos. 
La discrepancia entre esas normas, en todo caso, debera ser resuelta 
por la jurisprudencia. 

b. Garantias contra la inacci6n 

En todo caso, el vencimiento del lapso de los 90 dias habiles 
de que habla el Articulo 91 de la Ley, abre la garantia de recurso 
que preven los Articulos 93 y 3 de la Ley Orgcinica de Pro
cedimientos Administrativos. En este caso, tambien deberia dis
tinguirse el tipo de recurso administrativo jerarquico intentado y 
sus efectos. Ciertamente, podria tratarse de un recurso administrativo 
jerarquico intentado, en el caso de decisiones de los Institutos Auto
nomos, o puede tratarse de un recurso jerarquico intentado dentro 
de una jerarquia ministerial. 

En el caso de los recursos jerarquicos intentados contra las de
cisiones de Institutos Autonomos, tal como lo regula el Articulo 96 
de la Ley, el recurso puede ser intentado, contra las decisiones de 
los organos subalternos de un Instituto Autonomo, para ante loc;; 
6rganos superiores de los mismos. Analogicamente, en cuanto al lap
so de decision, se aplica el Articulo 91 de la Ley y, por tanto, el 
lapso que tiene el organo superior del Instituto para decidir, es 
de 90 dias habiles. Si vencido este lapso el superior del Instituto 
Antonomo no decide el recurso, no se agota la via adminitrativa, 
es decir, no se abre la via contencioso-administrativa, porque de 
acuerdo al Articulo 96 las decisiones de los organos superiores de 
los Institutos Aut6nomos, son recurribles, por via jerarquica, an
te el Ministro de adscripcion respectivo, salvo disposicion en con
trario de la Ley. Por tanto, el silencio administrativo en los recur
sos intentados contra actos de los organos subalternos de un Ins
tituto Autonomo ante los superiores del organismo, lo que abre 
es la via de un nuevo · recurso jerarquico, pero contra la decision 
tacita negativa del organo superior del Instituto Autonomo para ante 
el Ministro de adscripcion respectivo, de acuerdo al Articulo 96 
de la Ley. 

En cambio, si se trata de un recurso jerarquico intentado dentro 
de una jerarquia ministerial ante el Ministro, directamente, contra 
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el acto de un organo inferior de un Ministerio, y por tanto, si se 
trata de un recurso jerarquico que si pone fin a la via administrativa, 
lo que queda abierto directamente es el recurso contencioso-admi
nistrativo de acuerdo a lo previsto en los Articulos 4 y 93 de 
la Ley. 

Debe seiialarse que estas mismas normas se aplican para los ca
sos de recursos jerarquicos interpuesto para ante las aut.oridades 
superiores de los organos de la Administracion Publica con auto
nomia funcional (Contraloria General de la Republica, Fiscalia Ge
neral de la Republica, Consejo de la Judicatura, Consejo Supremo 
Electoral, Comision Investigadora Contra el Enriquecimiento Ili
cito), y contra ciertos organos de la Administracion Central inde
pendientes de los Ministerios (Procuraduria General de la Republica, 
Oficinas Centrales de la Presidencia de la Republica). 

En todo caso, intentando el recurso jerarquico, es solo despues 
que se vence el lapso que tenga la Administracion para decidir, es 
decir, los 90 dias habiles de que habla el Articulo 91, cuando 
se abre esta via de proteccion del recurso contencioso contra la 
decision administrativa tacita, tal como lo prescribe el Articulo 92 
de la Ley. 

C . El silencio administrativo en el caso del recurso de revision 

Por ultimo, en el caso del recurso de revision, este tiene que ser 
decidido, de acuerdo al Articulo 99 de la Ley, en un lapso de 
30 dias habiles siguientes a su presentacion. Vencido este lapso 
de acuerdo a lo que se seiiala en los Articulos 4 y 93 de la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos, procede el recurso 
contencioso-administrativo de anulacion contra la decision admi
nistrativa tacita que se produzca por el silencio, ya que el recurso 
de revision se intenta ante el Ministro. 

Por supuesto, este mismo recurso de revision puede intentarse 
ante los organos superiores de los organismos de la Administracion 
Publica que gozan de autonomia funcional y ante los organos 
superiores de los organismos de la Administracion Central, inde
pendientes de los Ministerios. En los casos de los Institutos Auto
nomos, dado el control jerarquico ultimo que se atribuye a los 
Ministros de Adscripcion, en principio, el recurso de revision debe 
intentarse para ante el Ministro respectivo. En todos estos casos, 
las normas de los articulos 97 a 99 de la Ley Organica se deben 
aplicar analogicamente. 
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CUARTA PARTE 

EL PROCEDIMIENTO 
ADMINISTRA TIVO 





La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, por primera 
vez regula, en Venezuela, con caracter general, el procedimiento 
constitutivo de los actos administrativos, es decir, el procedimiento 
conforme al cual la Administraci6n debe formar su voluntad y 
concluir manifestandola a traves de un decision concreta, de un 
acto administrativo. Antes de esta Ley puede decirse que no habia 
en nuestro pais, procedimiento administrativo establecido legalmente 
con caracter general. Multiples leyes especiales, preveian procedi
mientos especificos, asi como muchos reglamentos regulaban aspec
tos concretos del procedimiento, pero no habia un cuerpo legal que 
regulara, en forma general, el procedimiento, coma lo hace esta 
Ley Organica. 

Venezuela se incorpora, asi, a una tendencia que se observa en 
el Derecho Comparado de los paises mas avanzados en el campo 
del Derecho Administrativo, de regular organicamente el procedi
miento administrativo. Para ello, los proyectistas se inspiraron en 
la Ley Espanola de Procedimientos Administrativos que tenia una 
larga tradici6n. 

Antes de la vigencia de esta Ley Organica, el procedimiento admi
nistrativo en nuestro pais estaba basicamente fundado en principios 
generales del derecho. La Ley Organica, ahora, en gran parte, posi
tiviza esos principios generales, dandoles fuerza de Derecho Positivo 
escrito, con lo cual aquellos principios, ahora tienen un caracter 
mucho mas vinculante para la Administraci6n, que lo que sucedia 
anteriormente .. 

En ausencia de una Ley general como la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos, la situaci6n anterior era la de una 
absoluta <.liscrecionalidad del funcionario, para establecer el proce
dimiento, cuando no habia un reglamento o ley especial que lo 
estableciera, y esta potestad habia sido reconocida por la Corte 
Suprema de Justicia en jurisprudencia, al precisar que en ausencia 
de una ley especial que estableciera formas precisas de procedi
miento, la Administraci6n tenia discrecionalidad para determinar 
cual podia ser la mejor forma de conducir el procedimiento adminis
trativo hasta producir un acto admini'Strativo. Esta discrecionalidad, 
llev6 a fa Corte a establecer, a traves de varias sentencias, algunos 
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mecanismos correctivos, y asi, por ejemplo, una de las normas 
que siempre formul6, fue la de considerar que el procedimiento 
civil era supletorio para el procedimiento administrativo, ordenando 
aplicar, en algunos casos, el C6digo de Procedimiento Civil que rige 
el procedimiento ante los tribunales ordinarios, en forma supletoria, 
al procedimiento administrativo, lo c:ual por supuesto era muy dificil. 
En algunos casos era posible: por ejemplo, en los supuestos de recurso 
jerarquico, en ausencia de un lapso especifico, la Corte estimaba 
que debia aplicarse el lapso de cinco dias para las apelaciones de 
sentencias que establece el C6digo de Procedimiento Civil. 

Pero aparte de estos casos concretos de aplicaci6n supletoria, sin 
duda, el formalismo excesivo del C6digo de Procedimiento Civil no 
podia llevarse a la Administraci6n, por lo que la jurisprudencia con
tencio,so-administrativa sostenia que en el procedimiento adminis
trativo no podia existir la misma tecnica formalista que en el pro
ceso civil, con lo cual la aplicaci6n supletoria del C6digo de Pro
cedimiento Civil se hacia complicada. 

En ausencia de esa ley general, !eyes especiales para procedimien
tos muy precisos comenzaron a establecer normas relativas al proce
dimiento administrativo y en ausencia de regulaciones legales, los 
reglamentos tambien empezaron a regular procedimientos. Uno de 
ellos, y que debe ser citado como ejemplo, fue el Reglamento de 
la Ley de Regulaci6n de Alquileres, que previ6 un conjunto de 
normas, lapsos, recursos, y en fin procedimientos, bastante detalla
dos, y quizas en el momenta en el cual se dict6, podria considerarse 
como el cuerpo normativo mas completo que establecia las moda
lidades del procedimiento administrativo que debia seguirse ante el 
Ministerio de Fomento con motivo de las solicitudes y recursos en 
materia de regulaci6n de alquileres. 

Todo ese panorama disperso ha sido cambiado por la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos, y ahora encontramos una situa
ci6n que, en principio es la contraria: una Ley que establece, con 
caracter general, y con el- rango de organica, unos procedimientos 
que deben ser seguidos por la Administraci6n Publica Central y 
descentralizada, y que deberia ser de aplicaci6n general. 

Sin embargo, hemos sefialado, al comentar el ambito sustantivo de 
aplicaci6n de la Ley, que conforme se establece en el Articulo 47 
de la Ley Organica,. los procedimientos administrativos contenidos 
en !eyes especiales, se aplican con preferencia al procedimiento or
dinario previsto en la Ley, en las materias que constituyan la es
pecialidad. 

Esta norma, en efecto, hasta cierto punto, limita al ambito de 
aplicaci6n de la Ley, pues ella, al establecer un procedimiento or
dinario, prescribe que frente a este procedimiento ordinario y co
mun puede haber procedimientos especiales, regulados en leyes 
especiales, que deben aplicarse con preferencia al general de la 
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Ley. Sin embargo, se aclara, esta aplicaci6n preferente se produce 
s6lo en las materias que constituyan la especialidad; es decir, no 
basta simplemente que una ley especial prevea un procedimiento 
para considerar que ese procedimiento se aplica con preferencia al 
de la Ley Organica, sino que s6lo hay preferencia de aplicaci6n, 
cuando exista un aspecto que constituya una especialidad. Ademas, 
la aplicaci6n preferente s6lo concierne al procedimiento ordinario 
constitutivo del acto administrativo, que es el que regula el Capi
tulo I, del Titulo III en el cual esta ubicado el Articulo 47. 

Ahora bien, en relaci6n al procedimiento regulado en la Ley, 
interesa aqui comentar las normas que lo regulan, lo cual haremos 
dividendo la exposici6n en cinco partes: en primer lugar, estudiando 
los principios generales del procedimiento; en segundo lugar, es
tudiando los elementos inquisitivos del procedimiento; en tercer lu
gar, analizando el elemento subjetivo en el procedimiento, es decir, 
cuales son los sujetos de derecho que intervienen y que pueden 
intervenir en el procedimiento; en cuarto lugar, comentando los 
tipos de procedimientos que preve la Ley; y por ultimo, en quinto 
lugar, hacienda especial menci6n a las pruebas en el procedimiento 
administrativo. 

En general, sobre el procedimiento administrativo, vease Eloy Lares Martinez, 
Manual de Derecho Administrativo, Caracas 1978, p. 619 y ss.; Hildegard Rondon 
de Sanso, El Procedimiento Administrativo, Caracas 1976, pp. 95 y ss.; Hildegard 
Rondon de Sanso, "Estudio Preliminar" en Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos, EJV, Caracas 1981, p. 40 y ss. 

En cuanto a Ia jurisprudencia vease en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de 
la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno III, Vol. 
I, Caracas 1976, p. 139 y ss.; y en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Adminis
trativa y Constitucional" en Revista de Derecho Publico, NO 3, Caracas 1980, p. 
119; y en NO 5, Caracas 1981, p. 110. 

V ease ademas, en Ia doctrina administrativa, Doctrina de la Procuraduria General 
de la Republica 1964, Caracas 1965, pp. 190-191; idem 1966, Caracas 1967, 
p. 231, ibidem 1973, Caracas 1974, p. 104. 
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I. PRINCIPIOS GENERALES DEL PROCEDIMIENTO 
ADMINISTRATIVO 

V ease Hildegard Rondon de Sanso, "Estudio Preliminar" en Ley 01'ganica de 
Pf'ocedimientos Administrativos, EJV, Caracas 1981, pp. 46 y ss.; y Gustavo Urda
neta, "Gufa de Lectura'', en idem, p. 79 y ss. 

Conforme al Articulo 30 de la Ley Organica, la actividad admi
nistrativa debe desarrollarse con arreglo a "principios de economia, 
eficacia, celeridad e imparcialidad", principios que, sin duda, se 
erigen tambien en principios generales del procedimiento administra
tivo, y que estudiaremos a continuaci6n. A dichos principios deben 
agregarse, sin embargo, otros que se derivan de toda la Ley Orga
nica, y son el principio del formalismo y el principio inquisitivo. 

1 . PRINCIPIO DE FORMALISMO 

Remos seiialado anteriormente, que con precedencia a la vigencia 
de la Ley Organica, la jurisprudencia habia estimado que no se 
podia aplicar, a la Administraci6n Publica, el excesivo formalismo 
del C6digo de Procedimiento Civil, por lo que en ausencia de una 
normativa general, el procedimiento administrativo tenia cierta flexi
bilidad. Sin embargo, al dictarse la Ley Organica, al contrario, el 
primer principio que la informa es el principio de la formalidad, 
por lo que no sera el arbitrio del funcionario el que va a determinar 
c6mo debe seguirse un procedimietno, sino que es la Ley la que, 
como vamos a ver mas adelante, prescribe una serie de formas, 
lapsos y tramites, que deben cumplirse como requisitos para que 
el acto administrativo sea valido. Por tanto, el primer principio del 
procedimiento administrativo es el de la formalidad, que encontramos 
definido en el Articulo 19 de la Ley Organica, cuando prescribe 
que: aquellos 6rganos a los cuales se aplica, deberan ajustar su 
actuaci6n a las formalidades legales, o como dice el texto, "ajustaran 
su actividad" a las prescripciones de la Ley, lo cual se configura 
como una obligaci6n legal de ajustar la actividad a las formas que 
preve la Ley. 

Por otra parte, este principio. del formalismo se deduce tambien 
del Articulo 19, ordinal 4, cuando sanciona con el vicio de nulidad 
absoluta, aquellos actos dictados con prescindencia total y absoluta 
del procedimiento legalmente establecido. Por tanto, si hay un 
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procedimiento legalmente establecido, la Administracion debe cum
plirlo y esta obligada a ajustarse a el; si actua con prescindencia 
total y absoluta del procedimiento, el acto dictado es nulo de 
nulidad absoluta, par lo que, no puede producir efectos juridicos y 
puede ser revocado en cualquier momenta. Si no se trata de una 
prescindencia absoluta y total del procedimiento, sino de una viola
cion de alguna de las formas del mismo, no habria nulidad absoluta, 
sino solo una nulidad relativa o anulabilidad, tal coma lo define 
el Articulo · 20 de la Ley, que podria dar origen a que las actos 
dictados puedan ser eventualmente impugnados o atacados par las 
particulares. 

En todo caso, estos vicios son consecuencia de esta formalidad, 
coma primer principio del procedimiento. 

El formalismo, esta regulado en otras normas en forma indirecta. 
Par ejemplo, no solo la Administracion debe ajustarse al proce
dimiento coma una formula general del Articulo 19, sino que la 
Ley obliga a las funcionarios respectivos, a cumplir y tramitar las 
asuntos cuyo conocimiento les corresponde, y deben hacerlo sin 
retardar las procedimientos, sin omitir formas, sin distorsionar las 
procedimientos y sin incumplir fases del mismo: ;Esto se deriva del 
Articulo q de la Ley, conforrne al cual las funcionarios al servicio 
de la Administracion estan obligados a tramitar las asuntos cuyo 
conocimiento les corresponde, y coma toda obligacion implica res
ponsabilidad, son responsables par las faltas en que incurran. Asi, 
la violacion de una forma prescrita, origina responsabilidad del 
funcionario y el derecho del particular a reclamar contra la vio
lacion de las formas ante el superior. Par ello la Ley consagra, 
en ese i:nismo Articulo 3, un recurso de reclamo dandole al particular 
la posibilidad de reclamar ante el superior jerarquico par el re
tardo, omision, distorsion, o par el incumplimiento de cualquier pro
cedimiento, tramite o plaza en que incurran las funcionarois respon
sables del asunto. 

Par tanto, el formalismo conlleva la obligacion de la Administra
cion y de las funcionarios de ajustarse a las formas originando su 
violacion la responsabilidad del funcionario, por una parte, y, por 
la otra, el derecho del particular a reclamar contra las mismas en via 
administrativa. Esta regulacion, qtie parece elemental, no existia 
con anterioridad a la Ley Organica. Hasta ahora, las funcionarios 
incumplian normas de procedimiento y el particular no tenia nin
guna via de reclamo, formalmente regulada, como . esta que prescribe 
un procedimiento especifico para poder reclamar ante el superior. 
y quejarse de lo que esta hacienda el funcionario ·inferior. 

Por otra parte, la responsabilidad derivada del incumplimiento 
de las formas que esta en el Articulo 3, se conecta con el Articulo 
100 de la Ley, que establece las sanciones que deben imponerse a 
los funcionarios por retardo, omisi6n, distorsi6n o incumplimiento 
de cualquiei db'Posicion, procedim.iento, tramite o plazo establecido 
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en la Ley; y decimos que deben ser impuestas, y no s6lo pueden, 
porque la Ley establece la obligaci6n del superior jerarquico de 
iniciar el procedimiento sancionatorio. Por tanto, no es potestativo 
del funcionario superior, el sancionar o no al inferior que ha in
currido en retardo u omisi6n del procedimiento y que ha sido 
denunciado y comprobado, sino que es obligatorio, por lo que el 
Articulo 103, inclusive, declara que incurre en falta grave que 
debe ser castigada de acuerdo a la Ley de Carrera Administrativa, 
el funcionario superior que no inicie el procedimiento para la apli
caci6n de sanciones al inferior. 

Hemos sefialado que las formas prescritas en la Ley son obliga
torias tanto respecto a la Administraci6n como respecto a los fun
cionarios, como lo establecen los Articulos 19 y 39• Pero, esta obliga
toriedad de las formas, tambien se extienden a los particulares, 
especialmente en materia de lapsos. El Articulo 41 de la Ley, 
en efecto, sefiala que los terminos o plazos que establece, asi como 
los establecidos en otras leyes relativas a procedimientos adminis
trativos, obligan por igual tanto a las autoridades y funcionarios 
competentes para el despacho de los asuntos, como a los particu
lares interesados en los mismos. 

Para hacer que estos lapsos y plazos, sean efectivamente impera
tivos, la Ley en el Articulo 42 establece la forma como deben con
tarse en el procedimiento administrativo, recogiendo el sentido ge
neral de una de las regulaciones del C6digo de Procedimiento Civil, 
pero adaptado a la Administraci6n Publica y su funcionamiento. 
Se establece asi, por ejemplo, que en los terminos y plazos que 
vengan establecidos por dias, se computaran exclusivamente los 
ha.biles, y -se contaran siempre a partir del dia siguiente a aquel 
en que tenga lugar la notificaci6n o publicaci6n del acto, es decir, 
a partir del momenta en que comienza a surtir efectos. 

2 . PRINCIPIOS DE LA ECONOMIA PROCESAL 

Ademas del principio del formalismo, otro princ1p10 general del 
procedimiento administrativo previsto en la Ley Organica, es el 
principio de la economia procesal. 

En efecto, puede considerarse, en general, que los procedimientos 
se establecen para resolver los asuntos, y no para dilatarlos. La
mentablemente, la distorsi6n que ha sufrido el procedimiento civil 
manipulado por abogados y jueces inescrupul~os, ha llevado a 
considerar al procedimiento civil como un instrumento de dilaci6n 
y no como un instrumento de soluci6n de problernas. Por eso te
nemos una justicia eterna, de larga duraci6n, comandada, a veces, 
por jueces que olvidan que su misi6n fundamental es decidir en el 
fondo de los asuntos, y que consideran, al contrario, que el procedi
miento civil sirve para no decidir. Lamentablemente esto ocurte con 

24) 



frecuencia en el procedimiento civil, quedando de lado el principio 
de la economia procesal, que exige, al contrario, decisiones en el 
tiempo mas corto posible. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, puede de
cirse que, afortunadamente, esta imbuida por el principio de la 
economia procesal, es decir, por la necesidad de que se decida 
administrativamente con celeridad y economizando lapsos. Por tanto, 
si la Ley prescribe formas, es para que se manifieste adecuadamente 
la voluntad de la Administraci6n, es decir, para que se dicte un 
acto y no para dilatar las decisiones. 

Este principio de la economia procesal, en primer lugar, esta 
formulado con caracter general en el Articulo 30 que prescribe que 
la actividad administrativa se debe desarrollar con arreglo a los 
principios de economia, eficacia, celeridad e imparcialidad. Ahora 
bien, este principio de la economia procesal, ademas, se encuentra 
formulado y ratificado en diversas normas de la Ley Organica. Entre 
ellas, deben destacarse todas aqu~llas que preven la necesidad de 
que los funcionarios publicos adviertan oportunamente y de una 
sola vez, a los particulares, las fallas o deficiencias que observaren 
en sus solicitudes o peticiones, a los efectos de que aquellas sean 
subsanadas. Estas normas, sin duda, contribuiran a agilizar los 
procedimientos administrativos, es decir, a economizar el proceso 
y a eliminar la practica tradicional de nuestro procedimiento admi
nistrativo, que consistia en el sistema de advertir las fallas · o defi
ciencias por "cuentagotas", parcialmente, en cada tramite, hacien
do interminable el proceso. Esto tiende a ser evitado por la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos a traves de varias nor
mas que imponen al funcionario cuando :recibe, por primera vez, la 
solicitud o el escrito, de advertirle al particular las fallas u omisiones 
para que las corrija. Por ejemplo, en el Articulo 5 la Ley establece, 
que en aquellos casos de peticiones que no requieren sustanciaci6n, 
sino que se deban resolver con la presentaci6n pura y simple de 
la petici6n en un lapso de 20 dias ha.biles, que la Administraci6n debe 
informar al interesado por escrito y dentro de los 5 dias habiles siguien
tes a la focha de la presentaci6n de la solicitud, de las omisiones o 
incumplimiento por este de algun requisito. Por tanto, obligatoria
mente debe advertirse de esas fallas al inicio del procedimiento, 
para que el particular las subsane de manera que pueda ser resuelta 
la solicitud. 

El principio, por otra parte, esta establecido con caracter general 
en el Articulo 45 de la Ley cuando regula la recepci6n de docu
mentos. Esta Ley, como hemos sefialado, va a implicar un cambio 
de actitud administrativa frente al particular en materia de re
cepci6n de documentos. Ya las tradicionales receptorias de corres
pondencia de la Administraci6n, deberan ser transformadas, pues 
ahora no bastara que las dirija un funcionario que apenas sabe leer 
y escribir y que se limitan a colocar un sello de recibo en las solici-
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tudes. ri.hora, conforme lo exige en el Articulo 45 de la Ley, los 
funcionarios que reciban la documentaci6n, en el registro respectivo, 
deben advertir a los interesados de las omisiones y de las irregula
ridades que observen en las solicitudes, y sin poder negarse a recibir
las, por lo que tambien estan obligados a recibir las peticiones a 
pesar de que falte cumplir alguna formalidad. Por tanto, el funcio
nario de registro tiene que ser ahora un funcionario de cierto nivel 
que conozca de los asuntos administrativos del organismo y que 
con su conocimiento, contribuya a que no se produzcan dilaciones 
derivadas de las fallas en las solicitudes. 

Pero aun en el caso de que recibida una solicitud, no se tenga 
toda la informaci6n requerida, el Articulo 50 de la Ley establece 
en los procedimientos que si requieren sustanciaci6n, que cuando 
en el escrito faltare cualquiera de los requisitos exigidos en el Ar
ticulo 49 de la Ley, la autoridad que deba iniciar las actuaciones 
debe notificar al solicitante o presentante, comunicandole cuales son 
las omisiones y faltas observadas, para que las subsane y las corrija 
en un lapso de 15 dias habiles. Si el interesado presentare oportuna
mente el escrito o solicitud con las correcciones exigidas. y esta fuere 
de nuevo objetada por la Administraci6n debido a nuevos errores u 
omisiones, el solicitante, dispone ese mismo Articulo, puede ejercer 
el recurso jerarquico contra la segunda decision o bies corregir 
nuevamente sus documentos conforme a las indicaciones del fun
cionario. Por tanto, la Ley Organica preve asi mecanismos de de
fensa del particular, cuando estime que lo que se le esta pidiendo 
no es lo legalmente exigibl.e y que esta destinado a que haya una 
dilaci6n en el procedimiento, que se busca a traves de la devoluci6n 
o de la exigencia del cumplimiento de nuevos requisitos. 

El principio de la economia procesal tambien esta regulado al 
permitirse el envio de documentos a la Administraci6n mediante el 
correo. Por ejemplo, con una Administraci6n centralizada como la 
venezolana, muchas veces el administrado vive lejos ·de la oficina 
administrativa en la cual debe interponerse un escrito o recurso. 
Para evitar perjuicios derivados del incumplimiento de lapsos, la 
Ley, tambien, por razones de economia procesal, establece que pue
de utlizarse el correo para el envio o la presentaci6n de documentos. 
Por tanto, en beneficio del particular, establece el Articulo 45, que 
se entiende que los administrados actuan en tiempo habil cuando 
los documentos correspondientes fueren remitidos por correo al 6r
gano competente, con anterioridad al vencimiento de los lapsos, y 
por supuesto, siempre que quede constancia de la fecha de remisi6n 
en el correo. Claro esta, esto va a exigir, tambien, un cambio en 
el correo, que la misma Ley establece: el Ministerio de Transporte 
y Comunicaciones debe dictar un Reglamento pertinente para estos 
casos de recepci6n o presentaci6n de documentos, lo cual ya ha 
hecho mediante Resoluci6n N9 1304 de 30-12-81 (G. 0. N9 32.385 
de 4-1-82). 
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3. PRINCIPIO DE LA EFICACIA 

Sohre la reforma administrativa vease Allan R. Brewer-Carias, Estudios sobre 
la Reforma Administrativa, Caracas 1980; y el lnforme sobre la Reforma de la Ad
ministraci6n Publica Nacional, Comisi6n de Administraci6n Publica, Caracas 1972, 
2 Tomos. 

V ease lo expuesto en las pp. 49 y SS. de este Ii bro. 

Otro principio del procedimiento de los que define el Articulo 
30 de la Ley, es el principio de la eficacia, que impone a la Adminis
traci6n el deber de actuar eficazmente en el procedimiento, y la 
eficacia tiene que ver con la productividad y con la racionalidad 
administrativa. La Ley establece, asi, una serie de normas que con
ducen o deben conducir a la racionalidad administrativa para que 
haya una actuaci6n elara de la Administraci6n, y un procedimiento 
claramente establecido, y para que el particular sepa a que atenerse 
frente a la Administraci6n. 

En efecto, muchas veces, la ineficacia administrativa se deriva de 
la falta de· informaci6n existente, tanto del funcionario como del 
particular. La gran mayoria de las veces, el particular no sabe real
mente que es lo que tiene que hacer ante la Administraci6n, y 
posiblemente, pierde tiempo, tanto el como la Administraci6n en esta 
ignorancia, hasta determinar que es lo que hay que hacer y que 
tramites hay que cumplir para lograr que se tome una decision ad-' 
ministrativa. La Ley, con base a este principio de la eficacia, tiende 
a establecer una serie de principios de actuaci6n administrativa 
para hacer mas eficaz la actuaci6n administrativa, que podemos sub
dividir en los siguientes principios: principiO' de la uniformidad; 
principio de la racionalidad; principio de la informaci6n; principio 
de la unidad; y principio de la certeza. 

A. La Uniformidad 

En primer lugar, el Articulo 32 establece el princ1p10 de la uni
formidad de los documentos y expedientes administrados, de ma
nera que cada serie o tipo de documentos y procedimientos obedezca 
a iguales caracteristicas. Esta uniformidad documental va a pro
vocar, sin duda, una uniformidad de la acci6n administrativa. 

Tradicionalmente, esta uniformidad no ha existido, y los diversos 
formularios y listas de requisitos en la Administraci6n, ya configuran 
un museo viviente de formas y formalidades, distintas en cada caso, 
cuyo conocimiento se hace dificil por los administrados, y entorpece 
]a marcha del procedimiento. La uniformidad contribuira, por ello, 
a la eficacia: los particulares sabran que hacer y a. que atenerse en 
cada caso, y los funcionarios no tendran que perder innumerables 
horas subsanando fallas e informando de ellas a los administrados. 

248 



B . La Racionalidad 

Por otra parte, derivado del principio de la eficacia, el mismo 
Articulo 32 de la Ley define un principio de racionalidad, al 
exigir que la Administraci6n racionalice SUS sistemas y metodos dJ} 
trabajo y vigile el cumplimiento de los mismos. La Administraci6rl, 
asi, debe ap.optar medidas y procedimientos mas id6neos, siendo 
esta una de las exigencias fundamentales de la reforma y de la 
eficacia de la Administraci6n, para simplificar los procedimientos 
y metodos de trabajo. 

Lamentablernente, la racionalidad no ha sido un signo caracte
ristico de nuestra Administraci6n. Muchas veces, actuaciones ele
mentales y relativamente simples, han sido muy complicadas, como 
matricular un vehiculo u obtener la licencia de conducir. Lo en
gorroso de los procedimientos, tramites y requisitos provoc6 pre
cisamente en el area del transito terrestre, por lo absurdo y lento de 
los tramites, la aparici6n de gestores, es· decir, de intermediarios 
entre Administraci6n y adminisfrado, para la realizaci6n de la tra
mitaci6n. El gestor, por definici6n, es signo de ineficacia e irracio
nalidad administrativa, pues aquel aparece cuando el procedimien
to es complicado, engorroso e ineficaz. Ahora, a veces, en lugar 
de eliminar los gestores simplificando los procedimientos, los hemos 
regularizado y se ha establecido, por ejemplo, en el Ministerio de 
Transporte y Comunicaciones, que el gestor tiene que obtener una 
licencia de gestoria. Asi, en lugar de racionalizar el procedimiento, 
se ha legalizado la actuaci6n del gestor, y ello posiblemente con
ducira al absurdo de que si el particular va personalmente a la 
taquilla respectiva, posiblemente le van a exigir su licencia de ges
tor, para poder hacer el tramite, lo que tomara aun mas irracional 
el procedimiento. En todo caso, la Ley tiende a evitar estos elemen
tos de irracionalidad, al establecer la necesidad de que se .raciona
licen sistemas y metodos, lo que va a exigir, sin duda, una reforma 
administrativa funcional, que aun no se ha hecho. 

C. La Inf omwcion 

Otro aspecto del principio de la cficacia, es que la Administraci6n. 
conformc a la Ley Orgfoica, cst:i obligada a informar a los parti
culares, adecuadamcntc, qut' es lo que deben saber para que pueda 
ser eficaz la actividad aclministratirn v la solicitncl ante la Admi
nistraci6n. Asi, el Articulo 3,3 de la Ley impone, como obligaci6n a 
las entidades publicas someticlas a la Ley, que debcn preparar y 
publicar en Gaceta Oficial de la Republica, reglamentos e instruc
ciones referentes a la cslructura, funciones, comunicaciones y jerar
quia de las dependencias. Asimismo, en las dependcncias que esten 
al servicio del publico, debe informarse al pi'1blico por medios ade
cuados, sobre los fines, competencias y funcionamiento de los dis· 

249 



tintos 6rganos y serv1c10s. Con ello s~ busca que el particular sepa 
que es lo que realmente debe hacer, para evitar perder tiempo 
averiguando ante quien es que tiene que dirigirse, que debe llevar 
y que es lo que debe hacer. Si este elemento de informaci6n se 
logra en el futuro, constituira una revoluci6n administrativa el he
cho de que el administrado llegue a una oficina y se encuentre una 
serie de instructivos que prescriban que se necesita para cada tramite 
y pcocedimiento, y que, ademas, el particular sea advertido, desde el 
inicio, como hemos visto, de las omisiones. Puede decirse que 
ese cuadro ideal es, precisamente, lo que persigue la Ley con estos 
principios de I~ eficacia, y sera la aplicaci6n sucesiva de la Ley lo 
que obligara y forzara a la Administraci6n a adaptarse a ellos. 

D. La Unidad 

Otro principio de la eficacia administrativa es el principio de la 
unidad, sobre todo en la tramitaci6n administrativa y en la integri
dad o unidad fisica del expediente administrativo que se lleve en la 
Administraci6n. 

Este principio esta regulado en los Articulos 31 y 51 de la Ley. 
En efecto, el Articulo 31 exige, en primer lugar, que de todo asunto 
que se lleve ante la Administraci6n debe formarse un expediente, 
y que ese expediente debe mantener · una unidad, que afecta tanto 
a los asuntos que van a tramitarse de acuerdo al procedimiento, como 
de la decision que va a adoptarse al final de este procedimiento; 
y esa unidad debe siempre caracterizar el expediente, aun cuando 
en el asunto que se tramite ante la Administraci6n intervengan va
rios organismos, oficinas publicas, ministerios 0 institutos aut6nomos. 

Este principio regulado en el Articulo 31, se conecta con el principio 
establecido en el Articulo 51, que exige que, iniciado un proce
dimiento, cualquiera que este sea, debe procederse a abrir un expe"' 
diente en el cual se recogera toda la tramitaci6n a que de lugar 
el asunto. De nuevo se establece aqui el mismo principio de la uni
dad que exige que, a pesar de que pueda haber documentos en 
varios organismos de un mismo ministerio o en varios ministerios, 
debe tenderse a que exista un solo expediente, un solo lugar donde 
se recopilen todos los documentos, informes o dictamenes que tienen 
relaci6n con el procedimiento. En este mismo sentido, ese Articulo 
51 de la Ley expresamente exige que todas las comunicaciones 
entre las distintas autoridades que tengan que ver con el asunto al 
cual se refiere el procedimiento, asi como ·de las notificaciones que 
se hagan a los particulares o de las publicaciones que se hagan de 
actos administrl\l:ivos, debe anexarse siempre una copia al expediente. 

Esta unidad del exp'ediente tiene una enorme importancia pues 
va a corregir una situaci6n defectuosa de la Administraci6n, que se 
caracterizaba, precisamente, por la ausencia de unidad del expe-
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diente. En efecto, a veces, no todo lo relacionado con el asunto 
apareceria en el expediente y la Administracion muchas veces solo 
incorporaba al mismo los asuntos que a la Administraci6n le interesaba 
incorporar y, normalmente, los documentos o los recaudos que 
podian beneficiar al particular 0 a la postura que este sostenia, la 
Administraci6n no las incorporaba. Habia asi, siempre, dos expe
dientes paralelos: uno que se mostraba y otro, que la Administraci6n 
utilizaba para resolver el asunto. En esa forma, el particular no 
tenia realmente, la garantia, por la unidad del expediente, de poder 
conocer todos los aspectos que tenian que ver con el asunto. Por 
ejemplo si un particular hacia una reclamaci6n ante un Ministerio 
y la Consultorla Jurfdica del Ministerio opinaba a favor de la posi
ci6n del interesado, normalmente la Administraci6n no le mostraba 
ese dictamen al particular, porque implicaba, materialmente, darle 
la raz6n y avanzarle la opinion favorable del asesor jurldico del 
organismo. Ademas, en el expediente no se incorporaban ese tipo 
de opiniones favorables, a la postura del particular, con lo cual se 
le restringia su derecho a tener acceso al expediente y, eventual
mente, a la defensa, porque asi como el puede tener · derecho a 
estudiar los documentos que no lo favorezcan, para poder de
fenderse, tambien tiene derecho a conocer los que lo favorecen en su 
reclamo. 

Con estos dos Artfoulos de la Ley y la regulaci6n de este principio 
de la unidad del expediente, la Ley busca corregir esta situaci6n 
y ahora, al exigir la unidad del expediente, se puede garantizar 
realmente que si el particular, como hemos visto, conforme al 
Artfoulo 59 de la Ley, tiene derecho a tener acceso al expediente, 
y a examinar y leer su contenido, ese derecho tiene un resultado 
concreto y es la posibilidad de examinar todo Io que el expediente 
contenga y no solo una parte o uno de los varios expedientes que, 
paralelamente, pueda llevar la Administraci6n. Por tanto, este prin
cipio de la unidad va a ser una condicion real para garantizar el 
derecho a la defensa y el derecho que tiene el particular de tener 
acceso al expediente y de conocer todo lo que el contenga. 

E. La Certeza 

Dentro del mismo princ1p10 de la eficacia, donde hemos comen
tado todos estos subprincipios de la uniformidad, racionalidad, in
formaci6n y unidad, tambien debe hacerse menci6n a las normas 
de la Ley que se refieren a la recepci6n de documentos, que son 
normas que mediante la certeza, buscan la eficacia administrativa. 
En efecto, con los Artfculos 44 y siguientes de la Ley, relativos a 
la recepci6n de documentos, se pretenden establecer principios ge
nerales para toda la Administraci6n en cuanto a la recepci6n, recibo 
y registro de los documentos que se presenten, todo lo cual tiene 
influencia en la decision de los asuntos, la cual debe hacerse, como 
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hemos visto, de acuerdo al orden en que se han presentado y que 
conste del numero de registro del documento. 

El registro, en consecuencia, le otorga al particular y a la Admi
ni-straci6n, la certeza tanto de lo recibido documentalmente, como 
de la oportunidad en la cual se recibe por la Administraci6n. 

En todo caso, estos principios tienen que conducir a la Admi
nistraci6n a que inicie un proceso de reforma respecto del funcio
namiento de estas oficinas de recepci6n de documentos, de manera 
de establecer verdaderas unidades en las cuales pueda advertirse al 
particular, como la Ley lo exige, las fallas y las irregularidades 
que puedan observarse en la solicitud. Estas no podran seguir 
siendo, las clasica-s oficinas receptoras de correspondencia, sino nue
vas unidades u oficinas que puedan ejercer la tarea que exige el 
Articulo 45 de la Ley, para lo cual ya se ha dictado el reglamento 
respectivo, mediante Decreto N9 1.364 de 30-12-81 (G. 0. N"' 32.385 
de 4-1-82). 

4. EL PRINCIPIO DE LA CELERIDAD 

Ademas de los principios de la economia y la eficacia, el Articulo 
30 de la Ley se refiere tambien al principio de la celeridad, el cual 
es otro de los principios generales del procedimiento administrativo. 

a . La actuaci6n de of icio 

Vease lo expuesto en las pp. 257 y ss. de este libro. 

Este principio tiene varias manifestacione-s. En primer lugar, la 
celeridad provoca, en la Ley, los supuestos en los cuales se permite 
a la Administraci6n actuar de oficio, es decir, por su propia cuenta 
sin esperar que haya instancia de parte. En beneficio de la celeridad 
la Ley, entonces, consagra la po-sibilidad de que la Administraci6n 
actue por su propia cuenta, de oficio, estableciendo inclusive la 
responsabilidad de la Administraci6n de sustanciar y dirigir el pro· 
cedimiento. En esa forma no queda el procedimiento conducido 
por la sola instancia de parte del intersado, sino que la Administra
ci6n, de oficio, tiene tanto el poder como la obligaci6n de actuar. 

En esta forma, perfectamente se pueden ubicar dentro de e-ste 
principio de celeridad, todos aquellos casos en los cuales la Admi
nistraci6n debe actuar de oficio. Por ejemplo, en cuanto a la inicia
ci6n del procedimiento, el Articulo 48 establece el principio fun
damental de qu~ el procedimiento se inicia a solicitud de parte, 
en los casos en que esto sea procedente, o de oficio, c~n lo cual la 
Administraci6n puede iniciar procedimientos, sobre todo en aquellos 
casos de correcci6n de actividades de parte de los particulares. Por 
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tanto, no tiene la Administraci6n que esperar una denuncia de otro 
particular para actuar, sino que la Administraci6n puede hacerlo de 
oficio, de acuerdo al Articulo 48 y alli se regula que es lo que debe 
hacer la Administraci6n en esos casos de iniciaci6n de oficio. 

Otra regulaci6n de la actuaci6n de oficio de la Administraci6n, 
esta en la sustanciaci6n del procedimiento. La Administraci6n tie
ne, de acuerdo a la Ley, el poder y la obligaci6n para sustanciar 
el procedimiento de oficio. En efecto, la Administraci6n, dice el 
Articulo 53, de oficio o a instancia del interesado debe cumplir, 
como obligaci6n, todas las actuaciones necesarias para el mejor co
nocimiento del asunto que debe decidir siendo de su responsabilidad, 
de la Administraci6n, impulsar el procedimiento en todos su tramites. 
Por tanto, el impulso procesal no es s6lo un asunto de los particulares 
que tengan interes y que intervienen en el asunto, sino que es la 
responsabilidad de la Administraci6n el no dejar que el expediente 
se paralice, el cual debe impulsar a traves de sus funcionarios, rea
lizando todos los tramites que, sean necesarios. 

En el mismo sentido, y tambien como manifestaci6n del principio 
de la celeridad, esta la prevision de que la Administraci6n debe 
comprobar, de · oficio, la verdad de los hechos y demas elementos 
de juicio necesarios para e,sclarecer el asunto que ha sido sometido a 
su consideraci6n, tal como se regula en el Articulo 69 de la Ley. 
En este caso, se trata de una autorizaci6n legal a la Administraci6n 
para probar, de oficio los asuntos. Pero no s6lo es una autorizaci6n, 
como poder, sino tambien se trata de un obligaci6n en los proce
dimientos sumarios. En efecto, planteado un asunto ante la Admi
nistraci6n, por ejemplo, mediante una denuncia de un particular. 
la Administraci6n debe iniciar, de inmediato, de oficio, la tramita
ci6n sustanciadora del procedimiento y realizar las pruebas nece
sarias para comprobar el hecho denunciado. Asi, no tiene que es
perar que quien denuncie un hecho, lo pruebe. Se insiste, la Admi
nistraci6n esta obligada a probar y a verificar esos hechos, para 
poder decidir. Aqui tambien encontramos un signo de esa celeridad 
en el sentido de que no s6lo se espera a que la Administraci6n reciba 
de los particulares los impulsos procesales, las pruebas y la sustan
ciaci6n, sino que la Administraci6n necesariamente debe hacerlo 
de oficio. 

b. Las decisiones en serie 

Pero ademas de manifestarse la celeridad en esta actuaci6n de 
oficio de la Administraci6n, habrfa otra manifestaci6n tambi~n de 
la celeridad administrativa en aquellos casos en que la Administra
ci6n debe tomar decisiones en serie, es decir, cuando se trata de 
decisiones que son iguales, repetitivas y similares. En estos, casos. 
la Ley establece la posibilidad de seguir procedimientos expeditos 
para tomar esas decisiones, precisamente, en aras de la celeridad. 



Por ejemplo, el Articulo 35 de la Ley sefiala que los 6rganos admi
nistrativos pueden utilizar procedimientos expeditos en la tramitaci6n 
de todos aquellos asuntos que asi lo justifiquen, quedando asi a 
juicio de la Administraci6n el utilizar formas expeditas de decisi6n 
de aquellos asuntos que lo justifiquen. 

Ademas, agrega la norma que cuando los motivos y los funda
mentos de resoluciones sean identicos, se podran usar medios de 
producci6n en serie de las mismas, siempre que no se lesionen las 
garantias juridicas de los administrados. Por tanto, por mas que 
sea automatica o sean procesados por medios automatizados los 
actos administrativos, como por ejemplo, cuando se expide un 
certificado de solvencia o la liquidaci6n de un impuesto, ello no 
implica que el particular no tenga sus derechos a reclamar como si 
se tratara de un acto administrativo formalmente e individualmente 
elaborado. 

Otra regulaci6n de esta producci6n en serie de los actos admi
nistrativos, consecuencia de la celeridad, esta vinculada a las inhi
biciones. La Ley establece en efecto, en su Articulo 36 una serie 
de causales de inhibici6n de funcionarios. Por ejemplo, cuando el 
funcionario tenga interes directo en el asunto que tramite, o cuando 
haya amistad o enemistad entre el funcionario y el solicitante o 
cuando haya habido una relaci6n de servicio entre el funcionario y 
el interesado, la Ley prescribe que el funcionario que conoce de 
un asunto debe inhibirse en aras de la imparcialidad, como veremos 
mas adelante. Pero, por supuesto, no se plantea esto en aquellos 
casos en que haya producci6n en serie de documentos. De la obli
gaci6n de inhibici6n que establece el Articulo 36 de la ley, se 
exceptuan asi, en el paragrafo unico de dicho Articulo, los funcio
narios que tengan a su cargo la expedici6n de certificados adoptados 
en serie o conforme a modelos preestablecidos, de modo que resulte 
en extremo dificil advertir la existencia de causas de inhibici6n. 
Por ejemplo, un particular puede tener una enemistad con el Admi
nistrador General del Impuesto sobre la Renta, pero no tendria sen
tido que dicho funcionario se fuera a inhibir de otorgar el certificado 
de solvencia de Impuesto sobre la Renta o de liquidar el impuesto 
sobre todo cuando esos actos se producen por medios automatizados. 
En esos casos, precisamente en aras de la celeridad, para impedir 
las dilaciones, se preve esta excepci6n a la obligaci6n de inhibici6n 
que exige el Articulo 36 de la Ley. 

c. La no suspensi6n del procedimiento 

Otra. manifestaci6n de la celeridad esta en el caracter no suspen
sivo de los prQcedimientos administrativos. En primer lugar, en los 
casos de reclamo. En efecto, el Articulo 3 preve responsabilidades 
y obligaciones de los funcionarios de tramitar con la diligencia de
bida los procedimientos, por lo que si hay retardo se permite reclamar 
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an~e el superior jerarquico contra el retardo. Asimismo, si hay omi
si6n, distorsi6n o incumplimiento por parte del funcionario de cual
quier tramite, se le da al particular interesado el derecho de recla
mar formalmente, ante el superior. Pero en aras de la celeridad, 
la norma sefiala expresamente que la reclamaci6n no acarrea para
lizaci6n del procedimiento, ni debe obstaculizar la posibilidad de 
que sean subsanadas las fallas. Por tanto, si hay una distorsi6n 
a nivel inferior y se reclama ante el superior contra ese incum
plimiento, ello no paraliza el procedimiento. El funcionario recla
mado tiene la obligaci6n de seguir la tramitaci6n del procedimiento, 
y tiene tambien, la posibilida de subsanar las fallas. 

La celeridad tambien se manifiesta en el hecho de que la no recep
ci6n de dictamenes o informes administrativos, conforme al Articu
lo 56, no implica suspension del procedimiento; en el caracter no 
suspensivo de la ejecuci6n de los actos administrativos, por el hecho 
de que se interpongan recursos administrativos contra los mismos, 
conforme a lo previsto en el Articulo 27 de la Ley; asi como en la 
necesidad de ejecuci6n inmediata de los actos administrativos no 
sometidos a termino suspensivo, conforme a lo prescrito en el Articulo 
8 del texto. 

5 • EL PRINCIPIO DE LA IMP ARCIALIDAD 

Vease lo expuesto en las pp. 270 y ss. de este libro. 

El ultimo de los principios generales del procedimiento que regula 
el Articulo 30, se refiere a la imparcialidad, el cual es un reflejo 
y garantia del principio de la igualdad, que es un principio general 
del derecho administrativo consagrado en el Articulo 61 de la 
Constituci6n, que prohibe las discriminaciones fundadas en el sexo, 
raza, credo o condici6n social. La Administraci6n, por tanto, debe 
tratar en igual forma a todos los particulares y no puede establecer 
ning(Jn tipo de discriminaci6n respecto de ellos. Esto implica el 
deber de imparcialidad: si debe haber igualdad, y no debe haber 
discriminaci6n, la Administraci6n no debe parcializarse por ninguna 
posici6n y debe mantener siempre una posici6n imparcial. Esto 
trae dos consecuencias concretas en la Ley. Por una parte, la obli
gaci6n de respetar el orden que establece el Articulo 34 para la 
decisi6n de los asuntos. Ya hemos visto que cuando se introduce 
una solicitud, debe haber un registro numerado conforme al Ar
ticulo 47, y en consecuencia, de acuerdo al Articulo 34, el despacho 
de los asuntos debe hacerse respetandose rigurosamente el orden en 
que fueron presentados. S6lo si hay razones de interes publico y si 
se motivan estas razones mediante resoluci6n expresa, puede el 
Jefe de la Oficina respectiva modificar el orden, dejando constancia 
en el expediente de los motivos. 
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Pero por otra parte, dentro del mismo princ1p10 de la imparcia
lidad, la Ley regula tambien, en su Articulo 36, la obligacion de 
los funcionarios de inhibirse del conocimiento de los asuntos en 
los cuales puedan tener interes o en los cuales tuvieran amistad 
intima o enemistad con las personas interesadas, o hubiesen mani
festado previamente su opinion en el mismo, o tengan alguna rela
cion de servicio o de subordinacion con las personas interesadas en 
el asunto., La inhibicion es, en efecto, una garantia de imparciali
dad; si el funcionario se encuentra en . alguna de estas situaciones 
para que no se parcialice, la Ley lo obliga a inhibirse, e insistimos, 
esta. inhibici6n procede no solo cuando tenga interes personal, o 
amistad intima o enemistad con el solicitante, sino tambien cuando 
hubiere intervenido como testigo en el caso, o el funcionario ya 
haya manifestado su opinion en relacion al asunto y ya se sabe 
que va a decidir, o cuando tuviese alguna relacion de servicio o de 
subordinaci6n con las personas interesadas en el dicho asunto. 

En estos casos previstos en el Articulo 36, para mantener la impar
cialidad, el funcionario debe plantear su inhibicion, de acuerdo al 
Articulo 37, mediante escrito razonado. No se trata, aqui, en cuanto 
a la exigencia de la • inhibicion, de ' una potestad disc.recional del 
funcionario1 de inhibirse por cualquier motivo, lo cual· podria cons
pirar contra la celeridad de los procedimientos. Si el funcionario 
se encuentra en alguna causal de inhibicion, al contrario, conforme 
a lo previsto en el Articulo 37 debe razonarlo, por escrito, indicando 
los motivos para inhibirse del conocimiento de algun asunto. Esta 
inhibicion debe ser decidida en definitiva, por el funcionario su
perior quien en un lapso breve de 10 dias habiles debe sefialar si pro
cede o no. la inhibicion del funcionario que crea encontrarse en alguna 
de las causales de inhibicion. La Ley tambien le atribuye potestades 
al funcionario superior, de poder ordenar, de oficio, que los fun
cionarios inferiores, en algunos casos, se inhiban, en los supuestos en 
los cuales el funcionario superior tenga conocimiento a instancia de 
parte o de oficio, de que pueden esos funcionarios inferiores, estar 
en algunas de las causales de inhibicion. En estos casos,' el fun
cionario superior puede ordenar al inferior, directamente, que se 
abstenga de decidir determinados asuntos, los cuales en ese caso, 
debe decidir otro funcionario. En esta forma, no solo se garantiza 
]a imparcialidad, sino tambien la celeridad. Asi de oficio, el superior, 
si sabe de una situacion como la descrita, puede plantearlo directa
mente y ordenar que el funcionario inferior se abstenga de conocer 
del asunto que pueda comprometer su imparcialidad. 
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II. LOS ELEMENTOS INQUISITIVOS DEL PROCEDIMIENTO 
ADMINISTRA TIVO 

Uno de los principios generales del procedimiento civil venezo
Iano es su caracter dispositivo que deja a las partes la conducci6n 
y la fijaci6n exclusiva de la litis, siendo el juez un mero arbitro del 
debate. Este caracter dispositivo del procedimiento implica cuatro 
elementos: en primer lugar, que no hay proceso sin demanda de 
parte; en segundo lugar, que las partes fijan el objeto del litigio; 
en tercer lugar, que el juez debe decidir exclusivamente en base a 

. lo alegado y probado 'por las partes; y en cuarto lugar, que el juez 
no puede condenar a algo distinto a lo pedido por las partes. 
Estos son los cuatro elementos que caracterizan este regimen dispo
sitivo. En materia administrativa, sin embargo, estos cuatro prin
cipios, no rigen totalmente y tienen variaciones porque se admiten 
ciertos elementos inquisitivos. 

En particular, Allan R. Brewer-Carias, "La carga de la prueba en el derecho ad
ministrativo" en Revista de Control Fiscal, NQ 81, Caracas 1976, pp. 23-52. Vease 
luis Casado Hidalgo, "Presencia de elementos inquisitivos en la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos" en el libro del Instituto de Derecho Publico, El 
Procedimiento Administrativo (en prensa), Torno IV de! Archivo de Derecho Pu
blico y Ciencias de la Administracion, Caracas 1982. 

1. INSTANCIA DE PARTE Y ACTUACION DE OFICIO 

V ease lo sentado por la jurisprudencia en Mary Ramos Fernandez, ""Jurispruden
da administrativa y constitucional" en Revista de Derecho Publico, NQ 1, Caracas 
1980, p. 123. 

Vease lo expuesto en las pp. 63 y ss. y 252 y ss. de este libro. 

El primer aspecto es el relativo a la instancia de parte que rige 
en materia procesal civil, y que varia sustancialmente en materia 
administrativa. 

En efecto, el procedimiento administrativo se desarrolla ante la 
propia Administraci6n y, por tanto, como es Ia propia Adminis
traci6n Publica la que decide, deben distinguirse dos tipos de pro
cedimientos: el procedimiento constitutivo del acto administrativo, 
y el procedi."Diento de impugnaci6n del mismo. El principio de la 
instancia · de parte varia en ambos casos. 
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A. La instancia de parte en el procedimiento constitutivo 

El procedimiento constitutivo de los actos administrativos, es 
aquel conforme al cual la actividad procesal administrativa tiene 
por objeto dar origen a una decision administrativa, es decir, busca 
formar la voluntad de la Administraci6n. Este procedimiento, po
driamos decir con propiedad, que es un procedimiento de la propia 
Administraci6n; es, en definitiva, una actuaci6n basicamente de la 
Administraci6n Publica, por lo que no puede hablarse, en terminos 
generales, de la necesidad de instancia de parte, pues hay muchos 
procedimientos administrativos gubernativos que no la requieren, 
sino que es la propia Administraci6n la que inicia el procedimiento 
y lo lleva hasta el final. 

Es por ello, por ejemplo, que en materia adminitrativa, la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos en su Articulo 48 se
fiala que "el procedimiento se iniciara a instancia de parte intere
sada, mediante solicitud escrita, o de oficio", y que en el Articulo 
53 se obliga a la Administraci6n a cumplir todas las actuaciones 
necesarias para el mejor conocimiento del asunto que deba decidir, 
siendo de su responsabilidad impulsar el procedimiento en todos sus 
tramites. 

Sin embargo, en el campo de los procedimientos constituivos 
de los actos administrativos, en cuanto a la iniciaci6n del procedi
miento, deben distinguirse los procedimientos autorizatorios de los 
procedimientos sancionatorios. 

a. Procedimientos autorizatorios 

Los procedimientos autorizatorios son aquellos que se producen 
cuando un particular solicita de la Administraci6n un acto que le 
permita realizar una actividad, los cuales concluyen, en definitiva, 
mediante un acto autorizatorio: una autorizaci6n, un permiso o una 
licencia. En estos casos, por supuesto, rige el principio de la ins
tancia de parte, no pudiendo la Administraci6n iniciarlos de oficio. 

b. Procedimientos sancionatorios 

Pero no todos los procedimientos administra~ivos son del tipo 
autorizatorio donde, sin duda, se exige siempre la instancia de parte, 
sino que tambien estan los procedimientos sancionatorios, en cuya 
iniciaci6n no siempre es necesaria la instancia de parte. La Admi
nistraci6n, en general, mas bien inicia de oficio los procedimientos 
sancionatorios; es la propia Administraci6n, con sus funcionarios, 
quien tiene la iniciativa del procedimiento. En estos casos, pcir tanto, 
no puede decirse que rija el principio dispositivo, pues estos pro
cedimientos pueden iniciarse, sea por denuncia de algun particular, 
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ea de oficio por la propia Administracion, abriendose campo al 
aracter inquisitivo del procedimiento. 

B. La instancia de parte en el procedimiento de impugnaci6n 

El procedimiento administrativo de impugnacion de los actos 
dministrativos, como su propio nombre lo indica, tiene por objeto 
.n reclamo juridico contra un acto, y por ello puede decirse que 
1ara su iniciacion rige el principio dispositivo. Se requiere, por 
auto, instancia del particular para iniciar el procedimiento, inten
ando el recurso de reconsideracion, jerarquico o de revision, confor-
1e a los articulos 85 y siguientes de la Ley Organica de Procedimien
:>s Administrativos. 

Por tanto, estos procedimientos siempre se inician a instancia de 
1arte interesada. Sin embargo, no es esta la i'.mica forma mediante 
l cual la Administracion puede revisar SUS actos, ya que esta puede 
evocar de oficio, en cualquier momenta, sus actos que no hayan 
reado derechos subjetivos o intereses legitimos a favor de particu-
1res, conforme al Articulo 82 de la Ley Organica de Procedimien
:>s Administrativos, y puede, tambien, en cualquier momenta, de 
ficio, revocar los actos administrttivos viciados de nulidad absoluta, 
onforme a los Articulos 19 y 83 de la misma Ley Organica. En 
stos casos puede haber una accion de la Administracion de revision 
.e sus propios actos, de oficio, iniciandose un procedimiento que 
o tiene su origen, en una solicitud o recurso. 

Pero si bien en el procedimiento de impugnacion de los actos 
dministrativos, rige el principio dispositivo en cuanto a la inicia
ion del procedimiento, no sucede lo mismo durante la tramitacion 
el procedimiento. Hemos vista que conforme a lo establecido en 
l Articulo 53, es responsabilidad de la Administracion "impulsar 
l procedimiento en todos sus tramites", debiendo cumplir las actua
iones necesarias para el mejor conocimiento del asunto que deba 
ecidir; y que la Administracion puede, por tanto, plantear de oficio 
ts cuestiones que estime conveniente. Por ello, en la decision de 
>s recursos administrativos, · conforme al Articulo 89 de la Ley 
)rganica, deben resolverse no solo todos los asuntos que las partes 
iteresadas sometan a consideracion del organo administrativo en 
l ambito de SU competencia, Sino los "que surjan con motivo del 
~curso aunque no hayan sido alegados por los interesados". 

EL OBJETO DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO 
Y LOS ELEMENTOS lNQUISITIVOS 

El segundo elemento del caracter dispositivo y que varia en ma
iria administrativa, es el del objeto del litigio que debe ser esta
lecido por las partes. 
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En el procedimiento administrativo, la fijacion del objeto de las 
mismos tambien depende del tipo de procedimiento: constitutivo o 
de impugnacion. 

A. El objeto del asunto en el procedimiento constitutivo 

En el procedimiento constitutivo, si se inicia de oficio, como por 
ejemplo en los. procedimientos sanciona:torios, el objeto del asunto 
lo determina la Administracion. Esta es la que, por ejemplo, realiza 
la inspeccion y levanta el acta respectiva. En cambio, si se trata 
de un procedimiento, por ejemplo, autorizatorio, que se inicia a 
instancia del interesado, el objeto del procedimiento lo determina 
el particular. Por eso, la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos establece en su Articulo 62 que el acto administrativo que 
decida el asunto debe resolver "todas las cuestiones que hubiesen 
sido planteadas, tan to inicialmente como durante la tramitacion". 

Por otra parte, en estos pr~cedimientos, que se ihiaian a instancia 
de parte, el objeto del mismo se extingue con el desistimiento de fa 
parte interesada, conforme a lo establecido en el Articulo 64 de la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos. Solo si hay razones 
de interes publico que lo justifiquen, dice el Articulo 66 de la Ley, 
la Administracion puede continuar la tramitacion del procedimiento, 
a pesar del desistimieqto. 

B. El objeto del recurso en los procedimientos de impugnaci6n 

En el procedimiento de impugnacion, la situacion es distinta. 
Estos, como se dijo, solo se inician a instancia de parte, ,Conforme 
se establece en el Articulo 85 de la Ley Organica, pero el objeto de 
la impugnacion puede ser variado por la Administracion. La Ley, 
ya mencionamos, dispone en su Articulo 89 que el organo adminis
trativo debera resolver todos los asuntos que se sometan a su con
sideracion dentro del ambito de SU competencia, y asimismo, debera 
resolver los asuntos "que surjan con motivo del recurso aunque no 
hayan sido alegados por los interesados", es decir, que sean deter
minados de oficio por la Administracion. 

3. LA DECISION CONFORME A LO PROBADO POR LAS 
PARTES Y LOS ELEMENTOS INQUISITORIOS 

Vf::aJJe Allan R. Brewer-Carias, "La carga de la prueba en el Derecho Adminis
trativo" en Re11ista de Conlf'ol Fiscal, N9 81, Caracas 1976, pp. 23-52. 

El otro principio derivado del caracter dispositivo del procedi
miento ordinario, es que la decision respectiva debe dictarse conforme 
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a lo probado por las partes. Este es, quizas, uno de los principios basi
cos en materia procesal civil, y que no rige en materia administrativa. 

En materia de procedimiento administrativo puede decirse que 
la Administracion tiene los mas amplios poderes de prueba, aun 
en aquellos procedimientOll constitutivos que requieren instancia de 
parte. En efecto, si bien el particular, cuando introduce una solici
tud ante la Administracion, esta obligado a probar los hechos que 
dan origen a su solicitud, esto no excluye, en absoluto, que la 
Administracion no pueda aportar todos los elementos de prueba 
y de conocimiento que juzgue convenientes para tomar la decision 
adminitrativa. Esto, inclusive, ha sido consagrado en forma expresa 
en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos en cuyo Ar
ticulo 53 se sefiala que la Administracion, de oficio o a instancia 
del interesado, llevara a cabo todos los actos necesarios para lograr 
la determinacion precisa de las circunstancias en atenci6n a las 
cuales debera decidir o en las palabras de la Ley "cumplira todas 
las actuaciones necesarias para el mejor conocimiento del asunto 
que deba decidir". Mas aun, en los procedimientos sumarios, que se 
inician de oficio, el Articulo 69 de la misma Ley Organica establece 
que "la Administracion debera comprobar de oficio la verdad de 
los hechos y demas elementos de juicio necesarios para el esclareci
miento del asunto". 

El procedimiento administrativo, sobre todo el constitutivo, he
mos dicho, es una actuaci6n de la Administraci6n, y como tal, en 
el la Administraci6n tiene. todas las posibilidades de pro bar lo que 
estime conveniente para tomar su decision. 

En los procedimientos administrativos de impugnaci6n, la Admi
nistracion tambien tiene la misma obligacion de cumplir todas las 
actuaciones necesarias para el mejor conocimiento del asunto, y 
tiene, por tanto, los mas amplios poderes. en materia de pruebas. 

4. LA DECISION A]USTADA A LO PEDIDO Y LOS 
ELEMENTOS INQUISITIVOS 

El ultimo elemento de confrontacion entre el principio dispositivo 
de! procedimiento civil y !Oll elementos inquisitivos en el campo del 
Derecho Administrativo, esta en que la decision, de acuerdo al 
regimen dispositivo, debe ajustarse a lo pedido por las partes. 

En materia administrativa y particularmente, en el campo de los 
procedimientos administrativos, el principio no rige en terminos 
absolutos. Tambien aqui debemos distinguir seg(in se trate de pro
cedimientos constitutivos o de impugnaci6n. 
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A. La decision en las procedimientos constitutivos 

Los procedimientos constitutivos, como hemos dicho, unos se inicia1 
a instancia de parte y otros de oficio. En los primeros, la decisi61 
administrativa debe resolver, conforme a lo establecido en el Articul1 
62, todas las cuestiones alegadas o pedidas por el particular, y e1 
principio, salvo que lo haga en un procedimiento distinto, no pued1 
la Administraci6n resolver cuestiones distintas a la pedida, sino s6l1 
las que hubieren sido planteadas por los particulares. En los proce 
dimientos sancionatorios que se inician por denuncia o a instancii 
de parte, la Administraci6n no esta obligada a sujetarse a lo alegad< 
o pedido por el interesado, pues inclusive puede que esto nunci 
haya sucedido. 

B. La decision en las procedimientos de impugnaci6n 

En los procedimientos de impugnaci6n de los actos admmistrativrn 
iniciados mediante el ejercicio de un recurso, puede decirse que SE 

amplia el objeto de la decision y el caracter inquisitorio del proceso 
pues la Administraci6n no tiene que decidir ajustada a lo pedido p01 
los recurrentes o las partes. Por ejemplo, hemos dicho, el funcionaric 
decisor del recurso puede decidir cuestiones no alegadas por los inte· 
resados conforme a lo establecido en el Articulo 89 de la Ley, y e! 
mas, puede tomar una decsi6n que empeore la situaci6n del recu· 
rrente. En materia administrativa, se admite, asf, la reformatio ir; 
pejus que permite al superior jerarquico, cuando conoce de un re· 
curso administrativo, decidir en perjuicio del recurrente. Si se trata d€ 
una multa, por ejemplo, que es recurrida en via administrativa, e: 
superior jerarquico puede decidir el recurso, aumentando la multa de 
la cual se apela. En esos casos, la Administraci6n ni siquiera .declara 
sin lugar el recurso intentado por el particular, sino que le agrava 
la situaci6n al recurrente aumentandole la multa. Esto nos comI>rueba 
una vez mas, que en materia administrativa no rige el prinicipio dis· 
positivo en terminos absolutos. 
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III. EL ELEMENTO SUBJETIVO EN EL PROCEDIMIENTO 
ADMINISTRATIVO 

En el procedimiento administrativo hay dos sujetos de derecho 
que intervienen: por una parte, un particular o administrado inte
resado; y por la otra, un ente publico (Republica, Estado, Municipio, 
lnstituto Autonomo) que actua a traves de un funcionario publico 
titular de urr organo administrativo. La Ley trae algunas regulacio
nes precisas en relacion a estos sujetos del procedimiento, que ve
remos separadamente, formulando algunos comentarios sobre el 
interesado, los funcionarios y la propia Administracion, en parti
cular, respecto a la responsabilidad administrativa. 

1 . EL INTERESADO 

La Ley de Procedimiento Administrativo en la regulacion concreta 
del procedimiento administrativo, ha querido depurarlo de tramites 
inutiles y dilatorios, exigiendo que participen en el procedimiento solo 
quienes realmente tienen interes en el asunto que se plantea. Por 
eso, el derecho de peticion que regula el Articulo 2 y que es una 
concrecion del ArticulQ 67 de la Constitucion que regula este derecho 
de peticion, viene, hasta cierto punto, a limitar o restringir la peticion 
desde el punto de vista subjetivo. En esto, la Constitucion dice, en 
el Articulo 67, que todos tienen el derecho de representar o dirigir 
peticiones ante cualquier entidad o funcionario publico, sabre los 
asuntos que sean de la competencia de estos, y ademas tienen el dere
cho a obtener oportuna respuesta. Se trata de un derecho constitu
cional que se atribuye a todos los habitantes del pais. Sin embargo, 
la Ley de Procedimientos Administrativos restringe el ambito subje
tivo del derecho de peticion regulado en la misma, pues conforme al 
Articulo 29 del texto, son solo las personas interesadas quienes podran 
dirigir instancias y peticiones ante cualquier organismo, los cuales 
deben resolver dichas instancias o peticiones. Por tanto, la Ley 
precisa quienes son los que de acuerdo a sus regulaciones pueden 
ejercerlo. No son, en realidad, todos, sino solo las personas interesa
das, con lo cual esta calificando, subjetivamente, a quienes de acuerdo 
a su normativa, pueden dirigir una peticion ante la Administracion 
a iniciar un procedimiento. 

lnteresa destacar, respecto de los interesados, las regulaciones de 
la Ley sabre su concepto, SlJ capacidad, su comparecencia en el 
procedimiento y sus obligaciones. 
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A. Concepto 

Sohre el concepto de interes legltimo vease Allan R. Brewer-Carias, Las lnstitu
ciones Fundamentales de! Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, 
Caracas 1964, p. 347 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, "Las condiciones de recurri
bilidad de los actos administrativos en via contencioso-administrativa" en Revista 
del Ministerio de ]usticia, NQ 54, Caracas 1966, p. 83 y ss.; Eloy Lares Martinez, 
Manual de Derecho Administrativo, Caracas 1978, p. 688 y ss. 

En cuanto a la jurisprudencia vease en Allan R. Brewer-Carias, ]urisprudencia de 
la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno III, Vol. 
I, Caracas 1976, p. 149 y ss.; y en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Ad
ministrativa y Constitucional" en Revista de Derecho Publico, NQ 5, Caracas 1981, 
p. 110. 

La nocion de interesado, por tanto, es clave en la Ley Organica, 
por lo que la "persona interesada" a la cual se refiere el Articulo 29, 

debe vincularse necesariamente con la definicion de "interesado" 
que trae el Articulo 22. Este Articulo sefiala, con precision, que a los 
efectos de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, se 
consideran interesados a las personas naturales o juridicas a las 
cuales se refieren los Articulos 112 y 121 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, en los cuales se regulan los interesados que 
puedan intentar los recursos contencioso-administrativos de anulaci6n 
contra los actos administrativos de efectos generales y de efectos 
particulares. 

En consecuencia, si se trata de un acto administrativo de efectos 
generales, un reglamento por ejemplo, y alguien pretende dirigirse- a 
la Administracion para plantear un asunto sobre dicho acto, ese par
ticular, conforme al Articulo 112 de· la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, debe alegar y probar que ha sido lesionado en 
sus derechos o intereses. No basta, en efecto, alegar el simple interes 
incalificado a la legalidad, sino que tiene que haber una lesion de un 
interes para poder ser parte de un procedimiento administrativo ini
ciado con motivo de un acto de efectos generales. Por tanto, si por 
ejemplo, se trata de un Reglamento de la Ley de Pilotaje que regula 
las funciones de los pilotos marftimos, quien puede reclamar contra 
este Reglamento ante la Administraci6n, tiene que ser, por ejemplo, 
un piloto, un duefio de buque, o un miembro de la Marina Mercante. 
En consecuencia, algiln interes o algun derecho tiene que ser lesiona
do para poder ser interesado, de acuerdo al Articulo 22 de la Ley de 
Procedimientos Administrativos y 112 de la Ley de la Corte Suprema 
de Justicia, en el caso de que se actue frente a actos administrativos 
de efectos generales. 

Pero si se trata de un acto administrativo de efectos particulares, 
es decir, de una manifestacion de voluntad concreta de la Admi
nistracion, individualizada, el interes exigido es de otra natura
leza y el Articulo 121 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia exige que sea un interes personal, legitimo y directo, es decir, 
aquel interes individualizado, especialmente protegido por el orde
namiento que le permite a un particular reclamar contra un acto ad-
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ministrativo, cuando el es el destinatario del acto o cuando se encuen
tre una especial situaci6n de hecho frente a la acci6n administrativa, 
que hace que ella lo lesione directamente. 

En esta forma, puede decirse que en la Ley Organica existe una 
restricci6n al derecho de petici6n, pues la petici6n consagrada en eJ 
Articulo 67 de la Constituci6n s6lo se garantiza como derecho a los 
interesadE>s, en los terminos del Articulo 22 de la Ley y los Articulos 
112 y 121 de la Ley Organica de Ia Corte Suprema de Justicia. 

Ahora bien, esta condici6n de interesado no necesariamente tiene 
que tenerse desde el principio del procdimiento. Para que se considere 
que una persona es interesada, no necesariamente tiene que haber sido 
peticionaria y haber iniciado el procedimiento, ya que la Ley expre
samente extiende la condici6n de interesado, conforme al Articulo 
23, a quienes ostenten las condiciones de titularidad o legitimidad 
requeridas, aun cuando no hubieren intervenido en Ia iniciaci6n del 
proceso, por Io que pueden, sin embargo, en todo caso, apersonarse 
en el procedimiento posteriormente, en cualquier estado en que se 
encuentre la tramitaci6n. Por tanto, si alguien inici6 un procedi
mie:Qto, y, el procedimiento esta en curso, cualquier otra persona que 
se considere interesada y que haya sido lesionada, por ejemplo, en 
su interes personal, legitimo y directo, puede, en cualquier momento, 
acudir y hacerse parte en el procedimiento y alegar defensas y pre
sentar pruebas. En este caso, la Ley es mas amplia, apartandose de la 
rigidez del procedimiento ordinario civil. 

B. La Capacidad 

Pero el interesado. de acuerdo a la Ley, es una persona natural o 
juridica, que tenga la titularidad adecuada, derivada de un interes 
personal, legitimo y directo o de nn derecho subjetivo, en su caso. Las 
condiciones de esas personas naturales o juridicas para actuar en el 
campo del derecho, es decir, sus condiciones de capacidad juridica, 
son esenciales en materia de derecho administrativo para que puedan 
actuar validamente frente a la Administraci6n. Sin embargo, ellas no 
estan ni podrian estar reguladas en la Ley Organica, la cual, por su
puesto, remite en su ArL'culo 24 al C6digo Civil en cuanto a esa regu
laci6n de las condiciones relativas a la capacidad juridica de los admi
nistrados. La capacidad, por tanto, es la regulada en el Derecho CiviL 
derivada de la mayorla en las personas naturales o la existencia de la 
personalidad juddica en el caso de las personas morales de acuerdo al 
C6digo Civil o al C6digo de Comercio. La Ley, en consecuencia, no 
entra a considerar los aspectos concretos de la capacidad juridica, 
pero sin embargo, al remitir al derecho comun, dice, "salvo dispo
sici6n expresa de la Ley". Esta aclaratoria tiene interes pues la 
Ley, en muchos casos, condiciona la capacidad juridica de los admi
nistrados. Por ejemplo, si bien la mayoria de edad en el C6digo Civil 
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se produce a los 21 afios y, en principio, para que cualquier persoIJ 
pueda dirigirse a la Administraci6n debe ser mayor de edad, si ! 

trata de un problema electoral, dado que el derecho al sufragio l 
tienen los mayores de 18 afios, bastaria esa edad para iniciar un pr< 
cedimiento ante el Consejo Supremo Electoral, reclamando algo sob1 
la inscripci6n electoral. Esa persona, aun cuando no sea capaz civi 
mente, si lo es en materia administrativa, en virtud de que el Articul 
111 de la Constituci6n da la condici6n de elector a los 18 afios. En l 
misma forma, la Ley, por raz6n de la edad, del sexo o de la condici6 
social, puede establecer elementos condicionantes de la capacida< 
qu~ permitirian tener la condici6n de interesados. En efecto, habr 
ciertas peticiones que s6lo pueden presentar las mujeres y que Il 

pueden presentar los hombres, como son las que se refieren a derechc 
de prestaciones por maternidad. Por otra parte, puede haber determ 
nadas peticiones relativas a decisiones administrativas que van a be 
neficiar a ciertos grupos sociales. Por ejemplo, la Constituci6n impOIJ 
al Estado la protecci6n de los indigenas (Articulo 77) y si hay medid~ 
establecidas a favor de los indigenas, los interesados tendran qu 
tener la condici6n de indigenas. Por otra parte, no basta la capacida 
derivada de la mayoria de edad, para pretender un derecho de 1 
Administraci6n que ha sido establecido solo a favor de la poblaci6 
campesina conforme al mismo Articulo 77 de la Constituci6n, y e 
estos casos habria un condicionamiento legal especial a la capacida 
general que establece el C6digo Civil. 

C. La Comparecencia y la representaci6n 

Ahora bien, los interesados pueden participar en el procedimient 
en dos formas: sea personalmente, como principio general, y necE 
sariamente, de acuerdo al Articulo 25 de la Ley, cuando sea expn 
samente requerida su comparecencia personal; o mediante un repn 
sentante, y en tal caso, la Administraci6n puede entenderse con e 
representante designado. 

Esta representaci6n del interesado puede hacerse de dos forma 
de acuerdo al Articulo 26 de la Ley: puede acreditarse, primerc 
mediante documento registrado o autenticado, y particularmente mE 
diante poder otorgado con las formalidades del C6digo de Proced 
miento Civil; o puede simplemente en la solicitud, indicarse quie 
sera el representante. En esta forma, y al contrario de lo que suced 
en materia procesal civil, la Ley de ,Procedimientos Admnistrativc 
es mucho mas flexible, pues no s6lo exige para la representaci6n e 
poder autenticado o registrado, sino que permite la designaci6n de 
representante del interesado mediante la simple designaci6n de 
mismo, en la petici6n o recurso ante la Administraci6n. Esto tien 
enorme importancia pues desrigidiza el procedimiento administrative 
Anteriormente, para que alguien representara a un particular ante I 
Administraci6n, debia hacerlo, en principio, igual a como se hace e 
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el procedimiento ordinario, es decir, presentando un poder y acredi
tando tal representaci6n. La practica administrativa, sin embargo, 
venia aceptando la representaci6n simple que ahora acoge formal
mente la Ley. 

Por supuesto, sea cual sea la forma como se designe al representan
te, de acuerdo al Articulo 27 de la Ley, el hecho de designarlo, no 
impide la intervenci6n personal del interesado, directamente ante 
la Administraci6n y, por supuesto, no exime al interesado de la obli
gaci6n que pueda tener, en algun momento, de comparecer personal
mente si es que debe hacerlo en esa forma. 

Por otra parte, debe sefialarse que la representaci6n, de acuerdo 
a estos Articulos 25 y siguientes de la Ley, implica que la Adminis
traci6n puede entenderse con el representante. Sin embargo, ello no 
es absoluto, porque la Ley, en el Articulo 75 que se refiere a la noti
ficaci6n, varia la concepci6n que regula en esos Articulos 25 y 
siguientes. En efecto, alli se establece que cuando deba notificarse un 
acto administrativo a un interesado, la notificaci6n debe hacerse en 
el domicilio o residencia del interesado, y ademas, agrega, en la del 
apoderado, pero no se refiere al representante simple. Por tanto, con 
el representante simple designado en el escrito de petici6n o recurso 
puede entenderse la Administraci6n, salvo en lo que se refiere a la 
notificaci6n, la cual no puede hacerse sino al interesado o a su 
apoderado designado mediante poder otorgado de acuerdo al C6digo 
de Procedimiento Civil. 

Esto, sin duda, ha sido una inadvertencia del Legislador, porque de 
acuerdo a las normas del 25 y siguientes, debi6 tambien estable
cerse, que Ia notificaci6n podia hacerse ante el representante simple. 
Sin embargo, a la Ley hay que darle el sentido que tiene, y ante 
esta regulaci6n del Articulo 75, no puede haber notificaci6n valida 
hecha al representante, sino solo la realizada en la residencia 0 do
micilio del interesado o de su apoderado. 

D. Obligaciones 

Vease lo expuesto en las pp. 129 y ss. de este libro. 

El interesado, dentro de ese marco de regulaci6n que trae la Ley, 
tiene una serie de .situaciones juridicas que establecen deberes y 
derechos. Analicemos aqui, las obligaciones de los interesados, y en 
general de los particulares frente a la Administraci6n. 

a. El deber de inf ormar 

En primer lugar, la Ley regula un deber de los particulares de 
informar a J,a Administraci6n. Este es un deber general de todos los 
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administrados, y no solo de los interesados. En efecto, el Articulo 28 
establece que "los administrados" estan obligados a facilitar a la 
Administracion Publica, la informacion de que dispongan sobre el 
asunto concreto de que se trate, cuando ello liea necesario para tomar 
la decision correspondiente y le sea solicitada por escrito. Se trata, por 
tanto, de una obligacion de todo particular de suministrar informa-
1cion a la Administracion, si esta se la solicita por escrito. La Ley no 
establece sanciones frente al incumplimiento de esta obligacion. 

b . El deber de comparecer 

Otra obligacion establecida en la Ley es la obligacion, tambien 
de todo particular o administrativo, de comparecer a las oficinas pu
blicas cuando sean requeridos conforme al Articulo 29, previa noti
ficacion hecha por los funcionarios que sean competentes para 
lramitar los asuntos en los cuales aquellos interesados o aquellos admi
nistrados, puedan tener interes. En este caso, se exige la formalidad 
de una notificacion regulada en los Articulos 73 y siguientes, para 
que pueda exigirse esta obligacion de comparecer. La Ley tampoco 
trae, en este caso, sanciones para el incumplimiento de esta obliga
cion. Sin embargo, tanto la violacion del deber de informar como del 
deber de comparecer, podrian configurar la falta prevista en el Ar
ticulo 485 del Codigo Penal, el cual dispone castigo de arresto de 
5 a 30 dias o multa de 20 a 150 bolivares a quien "hubiere descono
cido una orden legalmente expedida por la autoridad competente o 
no haya observado alguna medida legalmente dictada por dicha 
autoridad en interes de la justicia o de la seguridad o salubridad 
pu blicas". 

c. El deber de observar los lapsos 

Otro deber en este caso de los interesados, es el deber de cumplir 
los lapsos establecidos en la Ley. Hemos visto que el Articulo 41 
preve que los terminos o plazos que establece la Ley o cualquier 
Ley en materia de procedimiento, obligan por igual y sin necesidad 
de apremio, tanto a las autoridades y funcionarios como a los parti
culares interesados, por lo que estos tambien estan obligados por los 
lapsos. 

d. El deber de instar el procedimiento 

Vease lo expuesto en la p. 306 de este libro. 

Tambien los interesados tienen la obligacion de impulsar el pro
cedimiento. En efecto, iniciado un procedimiento o si el interesado 
se hizo parte en un procedimiento, tiene la obligaci6n de impulsarlo. 
La consecuencia del incumplimiento de esta obligacion de impulsar 
el procedimiento, esta en la perenci6n regulada en· el Articulo 64 
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de la Ley. Por tanto, si un procedimiento que ha sido iniciado a 
instancia de un interesado, se paraliza por dos meses porque no 
Jo inste o no comparezca ante la Administraci6n, y si se paraliza 
por causa imputable al interesado, se operara la perenci6n de dicho 
procedimiento, es decir, el procedimiento se extingue. Ese termino 
de dos meses comienza a partir de la fecha en la cual la autoridad 
administrativa notifique al interesado de un asunto concreto. 

Se trata, en todo caso, como lo dice el Articulo 65, de una perenci6n 
del procedimiento, no del derecho que el interesado pueda tener ni 
de las acciones que pueda intentar. Adema:;, la declaratoria .de pe
renci6n no interrumpe el termino de prescripci6n de dichos derechos 
y acciones. 

Por otra parte, conforme a lo previsto en el Articulo 66, no obstante 
]a perenci6n, la Administraci6n puede continuar la tramitaci6n deJ 
procedimiento, si razones de interes publico lo justifican. Por tanto, 
por ejemplo, si se inicia un procedimiento y existe un interes general 
en ~ue ese procedfu:iiento co~tinue' por. el problema. planteado, el 
heclio' de que el particular no \ruelva a aparecer en el expediente, 
no debe necesariamente conducir a que se extinga el procedimiento. 
Puede la Administraci6n, en este caso, juzgar que aun cuando el 
particular no comparezca, debe seguirse ese procedimiento y tomarse 
una resoluci6n. 

e. El deber de ejecutar los actos 

Otra obligaci6n de los interesados, regulada en la Ley, es la obli
gaci6n de ejecutar los actos administrativos. En efecto, cuando la 
Administraci6n dicta un acto, este tiene caracter ejecutivo, por 
lo que deben ser ejecutados de inmediato conforme se establece en 
el Articulo 8 de la Ley. 

Ahora bien, en principio, el acto administrativo debe ejecutarse 
por su destinatario, por lo que si la Administraci6n, por ejemplo, dicta 
un acto de liquidaci6n de un impuesto, el particular debe ejecutarlo, 
pagando el impuesto; si la Administraci6n dicta un auto autorizando 
la construcci6n de un inmueble, el particu]ar lo ejecuta construyendo; 
si la Administraci6n dicta un auto ordenando la vacunaci6n masiva en 
caso de una enfermedad, los particulares estan obligados a soportar 
la ejecuci6n del acto y dejarse vacunar; o si la Administraci6n ordena 
la demolici6n de un inmueble, el particular debe demolerlo. Por tanto, 
en principio, la ejecuci6n del acto administrativo 'normalmente debe 
ser hecha por el particular interesado. Por ello, la Ley expresamente 
establece que cuando se trate de actos que deben ser ejecutados per
sonalmente por el obligado, este debe ejecutarl0s personalmente, y 
la Administraci6n tiene medios, en el Articulo 80, ordinal 29, para 
obligar a que el obligado ejecute el a~to. En esta forma, cuando se 
trate de actos de ejecuci6n personal y el obligado se resiste a cum• 
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plirlos, la Administraci6n le puede imponer multas sucesivas mientras 
permanezca en rebeldia, por lo que a fuerza de multas se obliga al 
particular a ejecutarlo. Ademas, despues de multas sucesivas, en caso 
de que persista el incumplimiento, la Ley prescribe que sera sanciona
do con nuevas multas iguales o mayores a las que ya se hubieran 
aplicado, concediendosele un plaza razonable, a juicio de la Admi
nistraci6n, para que cumpla lo ordenado, siendo en todo caso, cada 
multa, de un monto de hasta 10.000 bolivares, salvo que otra Ley 
establezca una cifra mayor, en cuyo caso se aplicara la ley especial. 

Pero si no se trata de un acto de ejecuci6n personalisima y, por 
tanto, de un acto que puede ser susceptible de ejecuci6n subsidiaria, 
en este caso tambien se preve una obligaci6n, pero de soportar la 
ejecuci6n, y costear la actuaci6n. El ordinal l 9 del Articulo 80 sefiala 
que cuando se trata de actos susceptibles de ejecuci6n indirecta con 
respecto al obligado, la Administraci6n procedera a su ejecuci6n bien 
por ella misma o por una persona que designe, a costa del obligado. 
Par ejemplo, si se ordena la demolici6n de una inmueble que amenaza 
ruina, el propietario esta obligado a demolerlo; pero si se resiste, la 
Administraci6n tiene dos vias para ejecutar el acto: o por sus propios 
medias demuele el inmueble a costa del interesado, quien debe pagar 
el costo de esa demolici6n, o encomienda a un contratista la tarea de 
que lo demuela a costa, tambien, del interesado. En consecuencia, 
aqui la obligaci6n es de soportar la ejecuci6n indirecta. 

2. LOS FUNCIONARIOS 

En cuanto al elemento subjetivo del procedimiento administrativo, 
ademas del interesado, debe hacerse menci6n, tambien, al funcionario 
que actua en el procedimiento y, particularmente eri relaci6n a tres 
aspectos: la imparcialidad, la inhibici6n y la responsabilidad. 

A. La imparcialidad 

En efecto, el funcionario publico, de acuerdo a la orientaci6n que 
trae el Articulo 30 de la Ley, asf como conforme a lo previsto en los 
Articulos 39 y 100 de la misma Ley Organica, debe actuar, ante todo, 
con imparcialidad. El Articulo 30 prescribe, coma uno de los prin
cipios de la actividad administrativa, la imparcialidad y, asi mismo, 
los Articulos 39 y 100 prescriben las sanciones para los casos en los 
cuales el funcionario pueda distorsionar el procedimiento utilizando 
su poder para fines no previstos en las normas, con lo cual reafirma el 
principio de la imparcialidad. 

B. La inhibici6n 

Vease Gustavo Urdaneta, "Gula de Lectura" en Ley Ot'ganica Js Pf'ocsdlmisntos 
Adminislf'atwos, EJV, Caracas 1981, p. 81 y ss. 
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Ahora bien, la regulacion concreta prevista en la Ley, en relacion 
la imparcialidad de los funcionarios, esta en el establecimiento de 

l obligacion de inhibirse que la Ley prescribe respecto a los -funcio
arios publicos, cuando pueda estar comprometida su imparcialidad. 

En cuanto a la inhibicion de los funcionarios la Ley regula, en 
,rimer lugar, ]as causas de inhibicion y su consecuencia; en segundo 
igar, la oportunidad de esa inhibicion; en tercer lugar, la decision 
e inhibicion, y en cuarto lugar, las consecuencias de la inhibicion. 

a . Las causas de inhibici6n 

En cuanto a las causas de inhibicion, estas estan expresamente pre
istas en e] Articulo 36 de la Ley. Alli se establece que los funciona
los administrativos deberan inhibirse del conocimiento del asunto 
uya competencia les esta legalmente atribuida, en los siguientes 
asos: 

En primer lugar, cuando personalmente o bien, su conyuge o 
lgun pariente dentro del cuarto grado de consanguinidad o segundo 
e afinidad, tuvieren interes en el procedimiento; en segundo lugar, 
uando tuvieren amistad intima o enemistad manifiesta con cual
uiera de las personas interesadas que intervengan en el procedi-
1iento; en tercer lugar, cuando hubieren intervenido como testigos 
peritos en el expediente de cuya resolucion se trate, o si como fun

ionarios hubieren manifiestado previamente su opinion en el mismo, 
e modo que pudieren prejuzgar ya la resolucion del asunto o, tratan
ose de un recurso administrativo, que hubieren resuelto o intervenido 
n la- decision del acto que se impugna. Quedan en este supuesto, 
videntemente, a salvo, los casos de revocacion de oficio y de la 
ecision del recurso de reconsideracion, que debe siempre resolver 
I propio funcionario, de acuerdo a lo que prescribe el Articulo 94 
e la Ley. 

Debe sefialarse que el Articulo 36, al definir las causas de inhibicion, 
stablece una obligacion para los funcionarios de inhibirse del cono
imiento de los asuntos, por lo cual esta no es potestativa sino obliga
>ria. Sin embargo, el Articulo 36, en SU paragrafo unico, exceptua 
e esta obligacion s6lo a los funcionarios que tengan a su cargo la 
rcpedici6n de certificados adoptados en serie o conforme a modelos 
reestablecidos, de modo que en esos casos resulte en extremo dificil 
:lvertir la existencia de alguna de las causas de inhibici6n. 

b. La oportunidad de la inhibici6n 

En cuanto a la oportunidad en la cual la inhibici6n debe ser for
mlada por el funcionario, el Articulo 37 sefiala que este, dentro . de 
>s 2 dias habiles siguientes a aquel en el cual comenz6 a conocer del 
mnto o en el cual sob.revino la causal de inhibici6n, debera plantear 
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su inhibicion en escrito razonado y, sin retardo, remitir el expediente 
a su superior inmediato. 

c . La decisi6n sabre la inhibici6n 

El funcionario superior, de acuerdo al Articulo 38, dentro de los 
IO dias habiles siguientes contados a partir de la fecha de recepcion 
del expediente, es quien debe decidir, sin ma:; tramite, si es proce
dente o no la inhibicion. En el caso de que el funcionario superior 
considere que la inhibicion es procedente, designara, en la misma 
decision, un funcionario de igual jerarquia que conozca del asunto 
y, al efecto, le remitira el expediente sin retardo alguno, a los efectos 
de que continue la tramitacion y lo decida. En caso de que no 
existiere funcionario de igual jerarquia al que se hubiere inhibido,, 
el funcionario superior debe de-signar un funcionario ad hoc que se 
encargue del expediente. 

Ahora bien, en caso de que el funcionario superior no acepte la 
inhibici6n formulada por el ,fu.ncionario inferior, de'[olv.era el ·expe
dfonte al funcfonario inhil:iido, quien esta obligado a centinuar · 
conociendo del asunto. 

Debe sefialarse, por otra parte, que la inhibicion no solo puede 
ser planteada, como lo regulan los Articulos 36 al 38, por el fun
cionario que se considere incurso en alguna causal de inhibicion, 
sino que tambien la inhibicion puede ser decidida, de oficio, por el 
funcionario de mayor jerarquia en la entidad respectiva. En esta 
forma, el Articulo 39 de la Ley Organica prescribe que este funcio
nario que ocupe la mayor jerarquia en la entidad donde curse el 
asunto, puede ordenar, de oficio, o a instancia de los interesados, 
que los funcionarios incursos en alguna causal de inhibicion de las 
previstas en el Articulo 36, se abstengan de toda intervencion en 
el procedimiento, designando en el mismo acto, al funcionario que 
deba continuar conociendo del expediente. Esta norma permite a 
cualquier interesado en el caso de que estime que hay alguna causal 
de inhibicion en el funcionario publico, de dirigirse directamente al 
jerarca del organismo para plantearle la causal de inhibici6n, con 
el objeto de que el funcionario superior tome la providencia nece
saria. La figura, sin embargo, no debe confundirse con la recusaci6n 
del procedimiento civil, la cual no existe en materia administrativa. 

Por supuesto, la Ley permite, tambien, que la decision del funcio
nario superior de ordenar a algiln funcionario inferior que se absten
gan de. seguir interviniendo en un procedimiento, puede ser adoptada 
de Qficio. 

d. Las consecuencias de la inhibici6n 

Como se ha sefialado, la consecuencia fundamental de la decision 
de inhibici6n de un funcionario, es que no puede continuar cono-
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ciendo de un asunto o interviniendo en su tramitaci6n. Sin embargo, 
cuando se produce la inhibici6n de un funcionario, -sea porque lo 
plantea el mismo de acuerdo al Articulo 37 de la Ley, o porque lo 
decida el superior jenirquico, conforme a lo que prescribe el Articulo 
40 de la Ley, el funcionario que se haya inhibido debera prestar la 
cooperaci6n que le sea requerida por el funcionario a quien se hubiere 
encomendado la resoluci6n del asunto. 

C. La responsabilidad de los funcionarios publicos 

Sobre la responsabilidad de los funcionarios publicos vease Allan R. Brewer-Ca
rias, Las Instituciones Fundamentales del Derecho Administrativo 'Y la ]urisprudencia 
Venezolana, Caracas 1964, p. 923 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, "Aspecros de la 
actividad contralora sobre los funcionarios publicos" en Revista del Colegio de Abo
gados del Distrito Federal, NQ 129, Caracas 1965, pp. 9-34; Allan R. Brewer-Carias, 
"Aspectos del control politico sobre la Administraci6n Publica" en Revista de Co1f
trol Fiscal, N9 101, Caracas 1980, p. 107 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, "Comenta
rios sobre la responsabilidad de los funcionarios publicos y la inconstitucionalidad 
de! ardculo 51 de la Ley Organica de Regimen Municipal" en Revista de Derecho 
Publico, NQ 2, Caracas 1980, pp. 179-183; Eloy Lares Martinez, Manual de Dere
cho Administrativo, Caracas 1978, p. 431 y ss. 

El funcionario publico que tenga a su cargo la sustanciaci6n de un 
procedimiento, es responsable civil, penal y administrativamente, de 
sus acciones u omisiones en el mismo, o para 'emplear la termino
logfa de los Articulos 39 y 100, del retardo, omisi6n, distorsi6n o 
incumplimiento de cualquier procedimiento, tramite o plazo. Esta 
responsabilidad se deriva del principio fundamental del ordena
miento constitucional que. prescribe la responsabilidad de los fun
cionarios publicos por todos los actos que realicen en ejercicio de 
sus funciones, y en los cuales violen la Ley, abusen de su poder o 
violen o menoscaben los derechos garantizados por la Constituci6n. 

En tal sentido, el Articulo 121 de la Constituci6n declara que "el 
ejercicio del Poder Publico acarrea responsabilidad individual por 
abuso de poder o por violaci6n de Ley"; y el Articulo 46 del texto 
fundamental prescribe que "Todo acto del Poder Publico que viole o 
menoscabe los derechos garantizados por esta Constituci6n es nulo, 
y los funcionarios y empleados publicos que los ordenen o ejecuten 
incurren en responsabilidad penal, civil y administrativa, seg(in los 
casos, sin que les sirvan de excusas 6rdenes superiores manifiestamente 
contrarias a la Constituci6n y a las Leyes". 

Se consagra, asi, constitucion!llmente y con caracter general, la 
responsabilidad personal e individual de los funcionarios publicos,, 
por I.as acciones y omisiones que realicen en ejercicio de sus funciones, 
y que puede ser de caracter civil, penal o administrativa. Asi lo 
ratifica, ademas, el Articulo 55 de la Ley de Carrera Administrativa. 
Por ello, en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, se 
reafirma el principio de la responsabilidad de los funcionarios, al 
prescribir, su Articulo 3, que los funcionarios y demas personas 
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que presten servicios en la Administraci6n Publica "son responsables 
por las faltas en que incurran" en la tramitaci6n de los asuntos cuyo 
conocimiento les corresponda. 

Ahora bien, las faltas en las cuales pueden incurrir los funcionarios 
publicos en la tramitaci6n de los asuntos, cuyo conocimiento les 
corresponda, puede comprometer su responsabilidad penal, civil o 
administrativa, por lo que a continuaci6n analizaremos las regula
ciones mas relevantes en la materia. 

a. Aspectos de la responsabilidad penal de las funcionarios 

En materia penal, los funcionarios publicos son plenamente res
ponsables, de conformidad con la Ley. El principio tradicional 
nullum crimen nulla poena sine lege, es decir, de que nadie puede 
ser condenado en causa penal sino por delitos tipificados en el C6-
digo Penal o en leyes especiales y con las penas establecidas en 
esos textos (Articulo 60, de la Constituci6n), tambien se aplica a los 
funcionarios publicos. En esta forma, estos pueden ser condenados 
por los delitos contra la independencia y la seguridad de la naci6n, 
en particular, los de traici6n a la patria y otros delitos contra esta 
(Articulos 128 y siguientes del C6digo Penal -C. P.-); y por su
puesto, por todos los delitos comunes que preve el C6digo Penal, y 
en particular, por los delitos contra la cosa publica, los cuales estan 
mas directamente relacionados con el ejercicio de SUS funciones (Ar
ticulos 195 y siguientes C.P.). Tales delitos se comentan especialmen
te a continuaci6n: 

a'. El peculado 

El peculado es el delito en que incurririan los funcionarios publicos 
cuando sustrajeren los dineros u objetos muebles cuya custodia o 
administraci6n esten a su cargo en virtud de sus funciones. La pena 
prevista por este delito es de 3 a 10 afios de presidio (Articulo 195 
C.P.). 

b'. La concusion 

La concusi6n es el delito que se produciria si los funcionarios pu
blicos, abusando de sus funciones, constrifieran a alguna persona a 
que de 0 prometa a el 0 a un tercero alguna suma de dinero u otra 
ganancia o dadiva indebida. Esta castigado con prisi6n de 8 meses 
a 5 afios (Articulo 196 C.P). 

Tambien habria concusi6n, si los funcionarios publicos abusando de 
sus funciones, indujesen a alguna persona a que de o prometa a 
ellos mismos o a un tercero alguna suma de dinero u otra ganancia 
o dadiva indebida. La pena prevista en este caso es de prisi6n de 2 
a 16 meses (Articulo 197 C.P.). 
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c'. La corrupci6n 

a". La corrupci6n por actos debidos 

La corrupci6n de funcionarios es el delito que se produciria si 
estos, por propia o ajena cuenta, recibieran por algun acto de sus 
funciones, en dinero o en otra cosa, alguna retribuci6n que no se . le 
deba o cuya promesa acepte. La pena en este caso, es de pr.isi6n de 
1 a 2 meses (Articulo 198 C.P.). Aun cuando a esta corrupci6n se 
la califique de impropia, pareceria mas facil que se produzca. 

b" . La corrupci6n por actos indebidos 

La corrupci6n de funcionarios propiamente tal, es el delito que se 
produciria si estos, por retardar U omitir algun acto de SUS funciones 
o por efectuar alguno que sea contrario al deber mismo que ellas im
ponen, recibieran o se hicieran prometer, dinero u otra utilidad, bien 
por si, bien por medio de otra persona. En este caso la pena es de 
presidio de 3 a 5 afios. La pena de presidio seria aumentada de 4 a 8 
afios, si el acto cometido tu vi era por ef ecto: conf erir empleos publicos, 
subsidios, pensiones u honores; hacer que se convenga en contratos en 
que este interesada la Administraci6n Publica; o favorecer a causar 
algun perjuicio o daiio a alguna de las partes en un juicio civil o al 
culpable en un proceso penal (Articulo 199 C.P.). 

d'. El abuso de autoridad 

a". Por actos arbitrarios 

El delito de abuso de autoridad se produciria si los funcionarios 
publicos abusando de sus funciones, ordenaren o ejecutaren en daiio 
de alguna persona, cualquier acto arbitrario que no este previsto 
especialmente como delito o falta por una disposici6n de la Ley. En 
este caso, la pena es de prisi6n de 15 dias a un afio, y si obra por 
interes privado, se aumentara en una sexta parte (Articulo 204 C.P.). 

b". Por incitaci6n a la desobediencia de las leyes 

Tambien se produciria el delito de abuso de autoridad, si el fun
cionario publico, en ejercicio de sus funciones, excitare a -alguna 
persona a desobedecer las leyes o las medidas tomadas por la auto
ridad. En este caso la pena seria de 15 dias a 1 afio de prisi6n (Ar
ticulo 204 C.P.). 

c". Por beneficio personal 

El delito de abuso de autoridad tambien se producirfa si el funcio
nario publico, por si mismo, por interpuesta persona o por actos si
mulados, se procurase alguna utilidad personal en cualquiera de los 
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actos de la Administraci6n Publica en que ejerce sus funciones. En 
este caso la pena seria de prisi6n de 6 meses a 5 afios (Articulo 205 
C.P.). 

e'. El incumplimiento de las deberes del funcionario 

El C6digo Penal establece tambien como delito contra la cosa 
publica, las infracciones de los deberes de los funcionarios publicos, 
en los siguientes casos: 

a" . La divulgaci6n de secretos 

Este delito se produciria si el funcionario publico comunicare o 
publicare los documentos o hechos de que esta en conocimiento o 
posesi6n por causa de sus funciones y que deba mantener en secreto, 
o si favoreciera la divulgaci6n de aquellos. En este caso la pena es 
de arresto de 3 a 15 meses (Articulo 206 C.P.). 

b". La abstenci6n de decidir 

Este delito se produciria si el funcionario publico bajo cualquier 
pretexto, aunque fuere el del silencio, oscuridad, contradicci6n o 
insuficiencia de la ley, omitiera o rehusare cumplir algtl.n acto de su 
ministerio. La pena en este caso seria de multa de 50 a 1.500 boli• 
vares (Articulo 207 C.P.). 

c". La omisi6n o retardo de la denuncia penal 
debida 

Este delito se produciria si el funcionario publico, habiendo ad
quirido en el ejercicio de sus funciones, conocimiento resultante 
de esas mismas funciones, de algun hecho punible por el cual or
dene la Ley proceder de oficio, omitiera o retardase indebidamente 
dar parte de ello a la autoridad competente. En este caso, la pena 
es de multa de 50 a 1.000 bolivares (Articulo 208 C.P.). 

b . Aspectos de la responsabilidad civil de las funcionarios 
public as 

Ademas de ser responsable penalmente, los funcionarios publicos 
son responsables civilmente por los daiios y perjuicios que en ejer
cicio de sus funciones hubieren causado tanto al Estado como a los 
particulares. La obligaci6n civil del funcionario publico puede tener, 
entre otras, las siguientes fuentes previstas en el C6digo Civil: el 
enriquecimiento sin causa y los hechos ilicitos. 

Conforme al Articulo 1.184 del, C6digo Civil, "aquel qµe se enri
quece sin causa en perjuicio de otra persona, esta obligado a indem-
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nizarla, dentro del limite de su propio enriquecimiento, de todo lo 
que aquella se ha ya empobrecido". En cuanto a los hechos ilicitos, 
el Articulo 1.185 del C6digo Civil establece que "el que con inten
ci6n, o por negligencia, o por imprudencia, ha causado un dafio a 
otro, esta obligado a repararlo. Debe igualmente reparaci6n, quien 
haya causado un dafio a otro excediendo, en ejercicio de su derecho, 
los limites fijados por la buena fe o por el objeto en vista del cual 
le ha sido conferido ese derecho". 

Esta responsabilidad civil consagrada legalmente, por supuesto, 
abarca a los funcionarios publicos tanto frente al Estado mismo 
como frente a los particulares. En cuanto al enriquecimiento sin 
causa frente al Estado, ha sido regulado especialmente en una Ley 
contra el enriquecimiento ilicito. 

a'. El enriquecimiento iUcito 

El enriquecimiento ilicito de los funcionarios publicos, tendria 
lugar cuando durante el desempefio de sus cargos o dentro del afio 
siguiente a su cesantia, se encontraren en posesi6n de bienes, sea 
por si o por interpuesta persona, que sobrepasaren notoriamente 
sus posibilidades econ6micas (Articulo 25 de la Ley contra el Enri
quecimiento Ilicito de Funcionarios o Empleados Publicos L.C.E.I.). 

Para la detern1inaci6n del enriquecimiento ilicito de los funciona
rios publicos se deben tomar en cuenta: 1) Sus condiciones perso
nales; 2) La cuantia de los bienes objeto del enriquecimiento en 
relaci6n con el importe de SUS ingresos y de SUS gastos ordinarios; 
3) La ejecuci6n de actos que revelen falta de probidad en el desem
pefio del cargo y que tengan relaci6n adecuada con el enriquecimiento 
(Articulo 25 L.C.E.I.). A los efectos de determinar el enriquecimien
to, las declaraciones juradas de bienes que deben presentar los 
funcionarios publicos al aceptar y al cesar en su cargo (Articulo 3 
L.C.E.I.), son fundanientales (Articulo 16 L.C.E.I.). 

b'. La responsabilidad civil por hecho iUcito 

Se ha sefialado, ademas, que tanto frente al Estado como frente 
a los particulares, los funcionarios son responsables por los dafios 
causados, con intenci6n, o por negligencia, o por imprudencia (Ar
ticulo 1185 C6digo Civil). Por tanto, las decisiones de los funcio
narios publicos que intencionalmente o por negligencia o impru
dencia causen dafio al patrimonio publico, y que surgen del despilfarro 
de los dineros publicos o mala administraci6n de los mismos, pueden 
dar origen a acciones por responsabilidad civil que debe intentar el 
Ministerio Publico (Articulo 220, ordinal 59 de la Constituci6n). 
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En particular, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
establece el principio de la responsabilidad civil de los funcionarios 
frente al Estado por los dafios y perjuicios causados al mismo, por 
sus actuaciones. En efecto, el Articulo 69 de la Ley precisa lo 
siguiente: "Cuando la Administraci6n haya incurrido en mora o 
retardo en el cumplimiento de las obligaciones contraidas con los 
administrados y ello acarreare dafio patrimonial, el funcionario o 
funcionarios a quienes competa la tramitaci6n del asunto, ademas 
de las sanciones previstas en esta ley, sera responsable civilmente 
por el dafio ocasionado a la Administraci6n". Attn cuando el Articulo 
utiliza la frase "obligaciones contraidas", la cual podria conducir 
a la interpretaci6n de que se trataria de obligaciones derivadas de 
contratos, estimamos que el sentido de la norma se refiere a las 
obligaciones contraidas con las particulares, cualquiera que sea la 
fuente de las mismas. En esa forma, si el retardo o mora en su cum
plimiento, produce que la Administraci6n tenga que responder ante 
los particulares por dafios y perjuicios, el funcionario responsable, a 
su vez, es responsable frente a la Administraci6n de los dafios oca
sionados a ella. Esta responsabilidad civil de funcionario, en todo 
caso, no excluye la aplicaci6n de las sanciones administrativas per
tinentes previstas en la ley. 

Por ultimo, debe sefialarse tambien, que la Ley Organica hace 
responsable civilmente al funcionario publico, por insuficiencia de 
la cauci6n fijada, para la suspension de efectos 9-el acto adminis
trativo, conforme a lo establecido en su Articulo 87. 

c. Aspectos de la responsabilidad administrativa de 
los funcionarios publicos 

Pero ademas de la responsabilidad penal y civil, los funcionarios 
publicos tambien pueden incurrir en responsabilidad administrativa 
por incumplimiento de sus deberes o por las acciones u omisiones en 
el ejercicio de sus funciones que impliquen violaciones de leyes y 
reglamentos administrativos. 

La responsabilidad administrativa puede ser apreciada por la 
propia administraci6n activa, la cual tiene competencia para impo
ner las sanciones disciplinarias previstas en la Ley de Carrera Ad
ministrativa. Ademas, puede ser apreciada por la Contraloria General 
de la Republica, a traves de un procedimiento administrativo con
forme a la Ley Organica (Articulo 81 y siguientes) que la regula, en 
todos aquellos casos en los cuales se constate que los funcionarios 
publicos que tengan a su cargo o intervengan en cualquier forma en 
la administraci6n, manejo o custodia de bienes o fondos publicos, 
hayan incurrido en errores, omisiones o negligencias. 

Ahora bien, en cuanto a la responsabilidad administrativa regu
lada en el marco de la Ley Organica de Procedimientos Administra-
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tivos, debe seiialarse que la misma puede conducir a la aplicaci6n de 
dos tipos de sanciones administrativas: sanciones pecuniarias y san
ciones disciplinarias. 

a'. Las sanciones pecuniarias 

En efecto, toda violaci6n de la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos es susceptible de ser castigada mediante la imposi
ci6n de sanciones pecuniarias, reguladas en el Articulo 100 de dicho 
texto. Esta norma, realmente, es muy general en la tipificaci6n de 
las faltas sancionables, por lo que los funcionarios responsables ma
terialmente de cualquier incumplimiento de cualquiera de las normas 
de la Ley, pueden ser sancionados con multa. 

En tal sentido, el Articulo 100 establece que "el funcionario o em
pleado publico responsable de retraso, omisi6n, distorsi6n o incum
plimiento de cualquier disposici6n, procedimiento, tramite o plazo, 
establecido en la presente Ley, sera sancionado con multa entre el 
cinco por ciento (5%) y el cincuenta por ciento (50%) de su remu
neraci6n total correspondiente al mes en que cometi6 la infracci6n, 
segun la gravedad de la falta". , 

Por supuesto, conforme a los Articulos 3 y 101 de la Ley Organica, 
las sanciones pecuniarias que puedan aplicarse a los funcionarios por 
las violaciones a la Ley, se aplicaran sin perjuicio de las acciones 
civiles, penales o administrativas a que haya lugar, por lo que quedan 
a salvo, en particular, las sanciones disciplinarias previstas en la Ley 
de Carrera Administrativa. 

Ahora bien, las sanciones administrativas previstas en el Articulo 
100 de la Ley Organica pueden aplicarse, sea a instancia de parte 
interesada o de oficio, directamente por el Ministro respectivo. 

a". Las multas derivadas del recurso de reclamo 

Vease Io indicado en las pp. 72 y ss. y en Ia p. 355 de este Iibro. 

En efecto, en primer lugar, la sanci6n puede ser aplicada como 
consecuencia de un recurso de queja o de reclamo iniciado por 
un interesado. Hemos sefialado, que el Articulo 39 de la Ley Orga
nica, al establecer la responsabilidad de los funcionarios por las 
faltas en que incurran en los procedimientos administrativos, les 
oto.rga a los interesados una via formal de recurso de reclamo ante 
el superior f erarquico inmediato, por todo retardo, omisi6n, distor
si6n o incumplimiento de cualquier procedimiento, tramite o plazo 
en que incurrieren los funcionarios responsables del asunto. 

Este recurso de reclamo debe interponerse ante el mencionado 
superior jerarquico inmediato en forma escrita y razonada y debe 
ser resuelto dentro de los 15 dias habiles siguientes. En estos casos 
de recurso de reclamo, dice el Articulo 39 "si el superior jerarquico 
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encontrare fundado el reclamo, impondra al infractor o infractores 
la sanci6n prevista en el Articulo 100 de la presente Ley, sin 
perjuicio de las demas responsabilidades y sanciones a que hubiere 
lugar". En relaci6n a esta norma, pareceria l6gico en tender que el 
"superior jerarquico" mencionado en la ultima parte del Articulo, 
deberia ser el "superior jerarquico inmediato" ante el cual se re
clama, lo que conduciria a afirmar que en los casos de recursos de 
reclamo, la sanci6n se deberia imponer por el superior jerarquico 
inmediato del funcionario sancionado. Sin embargo, la interpretaci6n 
de] Articulo 39 debe hacerse en forma concordante con el Articulo 
103 que precisa que la multa prevista en el Articulo 100 "sera 
aplicada por el Ministro respectivo" o el funcionario superior en 
las otras organizaciones distintas a las ministeriales, regidas por la 
Ley, asignandose a "los superiores inmediatos del sancionado" la 
obligaci6n de iniciar el procedimiento para la aplicaci6n del a 
multa, so pena de incurrir en falta grave que se castigara de confor
midad con la Ley de Carrera Administrativa". 

Por tanto, de acuerdo a estas dos normas, en los casos de recurso 
de reclamo, si bien este se plantea por ante el superior jerarquico 
inmediato, en realidad es para que este inicie el procedimiento de 
multa y lo lleve a la decision del Ministro o superior jerarquico 
correlativo, quien es el competente para aplicar la multa, mediante 
resoluci6n motivada (Articulo 104). 

b". Las multas de oficio 

Pero por supuesto, no es necesaria la interposici6n de un recurso 
de reclamo para que se inicie un procedimiento de multa, sino que 
de acuerdo al comentado Articulo 103, cuando sea procedente, es 
una obligaci6n del superior jerarquico inmediato iniciarlo de oficio, 
so pena de ser el mismo sancionado conforme a la Ley de Carrera 
Administrativa, si no lo hace. 

c". El procedimiento para la aplicaci6n de las 
multas 

Vease lo expuesto en las pp. 309 y ss. de este libro. 

De acuerdo al Articulo 102 de la Ley, para la imposici6n de las 
multas se debe seguir el. procedimiento establecido al efecto por la 
Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional, "en cuanto sea 
aplicable". El legislador, en esta materia, sin duda incurri6 en 
una incongruencia, pues parece no tener sentido que en una Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos, el procedimiento para 
la aplicaci6n de las multas originadas en infracci6n de la propia 
Ley, no se rija por sus normas, sino por las de la Ley Organica de 
la Hacienda Publica Nacional, en cuanto sea aplicable. 

Ahora bien, esta Ley Organica de la Hacienda Publica Nacio
nal, en sus Articulos 420 y siguientes, establece algunas normas 
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concernientes a la aplicaci6n y apelaci6n de las multas que deben 
destacarse, pues resultan aplicables para el caso de sanciones pe
cuniarias previstas en la Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos. 

De acuerdo al Articulo 420 de la Ley Organica de la Hacienda 
P6.blica Nacional, como paso previo a la imposici6n de una multa, 
se debe levantar un acta en la cual se haran constar especificamente 
todos los hechos relacionados con la infracci6n, acta que deben 
firmar, segun el caso, el funcionario que la levanta, que debe ser 
el superior jerarquico inmediato, y el funcionario contraventor. 

No garantiza la Ley Organica de Hacienda los derechos minimos 
de defensa del sancionado, por lo que anal6gicamente, debera 
aplicarse lo previsto en el Articulo 48 de la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos, en el sentido de que debe darse al 
funcionario la oportunidad de que pueda exponer sus pruebas y 
alegar sus razones en un lapso de 10 dias ha.biles. 

Una vez adoptada la resoluci6n que imponga la multa, por el 
Ministro o superior jerarquico respectivo, la cual debe ser motivada, 
debe pasarsele copia de ella, junto con la planilla de liquidaci6n, 
a fin de que consigne el monto de la multa en la Oficina del 
Tesoro en el lapso sefialado en la planilla, mas el termino de 
distancia ordinario. 

En cuanto a la notificaci6n de la multa, el Articulo' 421 de la 
Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional establece normas 
especificas que difieren de lo previsto en el Articulo 76 de la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos, para los casos de no
tificaciones impracticables. 

Por ultimo, debe sefialarse que a los efectos del monto de la 
multa prevista en el Articulo 100 de la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos, debe aplicarse lo previsto en el Articulo 
310 de la ·Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional para los 
casos de contravenciones fiscales cuya sanci6n se establezca entre 
dos limites, en cuyo supuesto se debe aplicar el C6digo Penal, te
niendo en cuenta la mayor gravedad de la infracci6n. 

En cuanto a los recursos contra las resoluciones ministeriales que 
impongan multas, el Articulo 105 de la Ley Organica de Proce
dimi~ntos Administrativos establece que pueden ser recurridas en 
reconsideraci6n, dentro de los 15 dias habiles siguientes a su pu
blicaci6n o notificaci6n. ' El recurso debe ser decidido dentro de 
los 30 dias habiles siguientes, y contra la decisi6n del Ministro se 
podra recurrir ante la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico
Administrativa, dentro del plazo muy breve de 5 dias habiles siguien
tes a la notificaci6n. 
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b' . Las sanciones disciplinarias 

a". El regimen de las infracciones y sanciones 

Pero ademas de las sanciones pecuniarias que se pueden aplicar 
por violaciones a la Ley Organica a los funcionarios encargados de 
la tramitaci6n de los asuntos, en materia administrativa, conforme 
a lo previsto en el Artfculo 101 de la propia Ley Organica, tambien 
pueden imponerse las sanciones previstas en la Ley de Carrera 
Administrativa. 

Conforme al Articulo 58 de esta Ley, independientemente de las 
sanciones previstas en otras Leyes, aplicables a los funcionarios pu
blicos en raz6n del desempefio de sus cargos o por el ejercicio de 
sus funciones, y en particular, independientemente de las mencio
nadas sanciones pecuniarias que consagran el Articulo 100 de la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, los funcionarios 
publicos quedan sujetos a las siguientes cuatro sanciones disciplina
rias: amonestaci6n verbal, amonestaci6n escrita; suspension del car
go, con o sin goce de sueldo; y destituci6n. Los Articulos 60 al 
62 de dicha Ley detallan las infracciones que pueden dar lugar a 
la aplicaci6n de esas sanciones disciplinarias, asi como los funcio
narios a quienes corresponde la imposici6n de las mismas; y el 
Reglamento General de la Ley dictado a comienzos de 1982 (Decreto 
N9 1.378 de 15-1-82 en G.O. N9 2.905 Extra. de 18-1-82), establece 
las normas basicas de procedimiento, en las cuales se deja a salvo 
el derecho del funcionario respectivo, a ser ofdo y a la defensa 
(Art. 101 y ss.). 

En cuanto a las infracciones que pueden dar origen a la aplica
ci6n de sanciones displinarias previstas en la Ley de Carrera Admi
nistrativa, debe sefialarse que la Ley Organica de Procedimientos 
regula, ademas, dos casos especfficos. Establece en su Articulo 4, 
paragrafo unico, que la reiterada negligencia de los responsables 
de los asuntos o recursos que de lugar a que estos se consideren 
resueltos negativamente por la aplicaci6n del silencio administrativo, 
les acarreara amonestaci6n escrita a los efectos de la Ley de 
Carrera Administrativa; por otra parte, en el Articulo 103, establece 
que constituye una falta grave que se castigara de conformidad a 
la Ley de Carrera Administrativa, el hecho de que un superior 
inmediato no inicie el procedimiento para la aplicaci6n de una multa 
a un inferior, cuando ello sea procedente. La falta grave 16gicamente 
darfa origen a la destituci6n. 

b". El procedimiento para la impugnacion de las 
sanciones disciplinarias 

Ahora bien, debe sefialarse que la Ley de Carrera Administrativa 
establece diver,sos niveles de decision en materia de sanciones dis
C'iplinarias, y ademas, preve la recurribilidad ante el Tribunal de la 
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Carrera Administrativa de las decisiones que se adopten. En conse
cuencia, en estos casos, el recurso respectivo en la via contencioso
administrativa se rige por lo dispuesto en los Articulos 73 y siguien
tes de ]a Ley de Carrera Administrativa, y entre otros aspectos, rige, 
por supuesto, el agotamiento previo de la instancia conciliatoria ante 
la respectiva Junta de Avenimiento. 

Lo afii:mado conduce entonces a sefialar que en el supuesto de 
que un funcionario sea sancionado por contravenciones a la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos, y como consecuencia, 
se le impongan multas de acuerdo al Articulo 100 de esa Ley y 
sanciones disciplinarias de acuerdo a la Ley de Carrera Adminis
trativa, el funcionario tiene necesariamente que acudir a dos vias 
de recurso, no acumulables: ]as multas debe recurrirlas ante la Corte 
Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, conforme al 
Artfculo 105 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
y al Articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
y las sanciones disciplinarias, ante el Tribunal de la Carrera Admi
nistrativa, conforme a la Ley de Carrera Administrativa. Esta situa
ci6n, no s6lo hace mas onerosa la defensa, sino que puede provocar 
fallos contradictorios, de dos Tribunales, en relaci6n al fondo de 
una misma infracci6n. Por ello, esta incongruencia legal debera ser 
resuelta en el futuro por la Jurisprudencia. 

3. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA RESPONSABILIDAD 
ADMINISTRATIV A 

V ease Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundamentales del Derecho Admi
nistrativo 'J la ]uris'Pf'udencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 417 a 428; Allan R. 
Brewer-Carias, "Comentarios sabre el enriquecimiento sin causa coma fuente de 
obligaciones administrativas", en Revista de Control Fiscal, N9 83, Caracas, 1976, 
pp. 9 a 17; Luis Beltran Guerra, "La responsabilidad civil del Estado por los hechos 
ilfcitos de los 6rganos de la Administraci6n Publica", en Revista de la Facultad de 
Derecho, UCV, N9 53, Caracas, 1972, pp. 119 a 167. 

Pero el elemento subjetivo en el procedimiento administrativo no 
se agota con la participaci6n de los interesados y del funcionario 
publico, como titular de un 6rgano administrativo, sino que formando 
parte de dicho elemento, debe destacarse que en el procedimiento 
t::tmbien participa el ente publico respectivo, como sujeto de dere-

tO (Republica, Estado, Municipio, Instituto Aut6nomo), pues en 
uefinitiva, la relaci6n juridica que esta en la base de aquel, se esta
blece entre ese ente publico y el interesado. Por tanto, no s6lo el 
funcionario publico es responsable personalmente, desde el punto 
de vista penal, civil y administrativo, de las acciones u omisiones 
que realice en ejerciCio de sus funciones y que puedan causar dafio, 
sino que tambien, por dicha actuaci6n del funcionario, puede quedar 
comprometida la responsabilidad de la Administraci6n PUblica frente 
al administrado. 
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En efecto, la Constitucion declara expresamente la responsabi
lidad del Estado venezolano, al disponer el Articulo 47 que "en 
ningun caso podran pretender los venezolanos ni los extranjeros que· 
la Republica, los Estados o los Municipios los indemnicen por dafios, 
perjuicios o expropiaciones que no hayan sido causados por autori
dades legitimas en el ejercicio de su funcion publica". 

Este reconocimiento de la responsabilidad del Estado, aunque en 
fo;ma indirecta, tiene una importancia capital, pues, sin el recono
cimiento de esta institucion dificil seria calificar a nuestro sistema 
estatal como Estado de Derecho, y las garantias juridicas de los 
administrados frente a la Administracion quedarian incompletas. 

Ahora bien, tenemos que sefialar que la norma constitucional cita
da consagra la responsabilidad del Estado por dafios causados por 
autoridades legitimas en el ejercicio de su funcion publica, es decir, 
en principio, por cualquier autoridad legitima en ejercicio de la 
funcion legislativa, jurisdiccional, administrativa o de gobierno. No 
hay ninguna norma constitucional que excluya la responsabilidad 
del Estado en alguno de estos ultimos supuestos. Sin embargo, solo 
nos interesa destacar aqui la responsabilidad que pueda surgir para 
el Estado por SU actividad administrativa y sobre esta, debemos 
sefialar que el Articulo 206 de la Constitucion ha completado la 
disposicion del Articulo 47 en materia de responsabilidad adminis
trativa, al atribuir competencia a los organos de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa para condenar a la Administracion "a la 
reparacion de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de 
la Administracion". 

El medio juridico puesto a disposici6n de los particulares para 
exigir esa responsabilidad de la Administraci6n y para obtener repa
racion por decision de la .iurisdiccion contencioso-administrativa, es 
el recurso de plena jurisdicci6n. Por otra parte, solo a la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa le corresponde pronunciar jurisdiccional
mente condenas a la Administracion por su responsabilidad. 

Veamos entonces, el fundame:nto de la responsabilidad de la Admi
nistraci6n en· el sistema venezolano. 

A. La responsabilidad por culpa 

Se ha discutido en la doctrina si la responsabilidad de la Admi
nistraci6n es una responsabilidad por hecho propio y, por tanto, 
directa, o si es una responsabilidad indirecta por el acto de sus 
funcionarios. No hay duda en afirmar que en nuestro ordenamiento, 
la responsabilidad de la Administraci6n es una responsabilidad direc
ta por hecho propio, pues los funcionarios no son unos entes extra
fios a la Administracion sino que, como titulares de 6rganos, forman 
parte de ella y se integran en ella. Y es precisamente la teoria del 
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6rgano, en Derecho Publico, la que ha dado, en nuestro concepto, el 
triunfo definitivo a esta concepci6n. Por ello la Constituci6n establece 
la responsabilidad de la Administraci6n por los dafios y perjuicios 
"causados por autoridades legitimas en el ejercicio de su funci6n 
publica". No se trata, entonces, de una responsabilidad fundada 
en el Articulo 1.191 del C6digo Civil, es decir, una responsabilidad 
fundada en culpa in eligendo o in vigilando, sino de una respon
sabilidad fundada en culpa in comitendo o in omitendo estable
cida en el Articulo 1.185 del C6digo Civil. 

Este articulo establece que "el que con intenci6n, o por negli
gencia, o por imprudencia ha causado un dafio a otro, esta obligado 
a repararlo". Segun este mismo articulo, la Administraci6n de be 
igualmente reparaci6n cuando "haya causado un dafio a otro, exce
diendo, en el ejercicio de su derecho, los Hmites fijados por la buena 
fe o por el objeto en vista del cual le ha sido conferido ese derecho". 

Pero si bien es cierto que la responsabilidad de la Adminis
traci6n es una responsabilidad por hecho propio, no hay que perder 
de vista que es causada por la actuaci6n de un funcionario que 
tambien es responsable personalmente, en principio, de los dafios 
que cause. 

Por tanto, se hac~ necesario distinguir la actuaci6n de ese fun
cionario, que es imputada a la Administraci6n, de la actuaci6n de 
ese funcionario que le es imputada unicamente a el mismo; y cuando 
se trata de responsabilidad, entre la responsabilidad de la Admi
nistraci6n y la responsabilidad personal del funcionario. 

a. La responsabilidad de la Administracion 

La responsabilidad de la Administraci6n se encuentra compro
metida cuando por intenci6n, negligencia o imprudencia, la acti
vidad administrativa ha causado un dafio al administrado. La acti
vidad administrativa es aquella actividad realizada por una auto
ridad publica que se manifiesta por medio de actos administrativos, 
hechos juridico-administrativos y relaeiones juridico-administrativas. 
Por tanto hay responsabilidad de la Administraci6n extracontrac
tual cuando, por intenci6n, negligencia o imprudencia los actos y 
hechos juridico-administrativos han causado un dafio al admi
nistrado. 

Sin embargo, a pesar de que todo hecho o acto de la Admi
nistraci6n tiene que ser realizado por sus 6rganos, no siempre, en 
nuestro concepto, la exigencia de la responsabilidad a la Adminis
traci6n requiere la individualizaci6n del agente. En efecto, fuera 
de los casos en que el dafio es causado con intenci6n por la acti
vidad aclministrativa, en que si es necesaria la individualizaci6n del 
funcionario que ha obrado con intenci6n para comprometer la res-
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ponsabilidad de la Administraci6n, en los casos de negligencia o 
imprudencia no es siempre necesaria esa individualizaci6n. 

Cuando, por ejemplo, y aqui utilizamos conceptos y nociones 
elaborados por la jurisprudencia francesa, un Servicio Publico ha 
funcionado mal, no ha funcionado o ha funcionado tardiamente, la 
negligencia o la imprudencia en el actuar de los funcionarios encar
gados de hacer funcionar bien el Servicio no necesita ser indivi
dualizada e identificado el funcionario, sino que basta con que esos 
hechos se hayan producido para comprometer la responsabilidad 
de la Administraci6n; probando, por supuesto, el dafio que ese mal 
funcionamiento, o funcionamiento tardio, o esa ausencia de funcio
nario del Servicio Publico, haya producido al administrado recla
mante. 

Tambien debemos sefialar qne la actividad ilegal de la Admi
nistraci6n, sea por actos administrativos inconstitucionales o por 
actos administrativos ilegales propiamente dichos, cuando han produ
cido un dafio al administrado, comprometen la responsabilidad de 
la Administraci6n. Consideramos que en estos casos puede hablarse 
de presunci6n de culpa de la Administraci6n, ya que la violaci6n 
de la Constituci6n, la violaci6n de ley y la desviaci6n de poder 
--que, en terminos de responsabilidad civil, equivale al abuso de 
derecho- por un acto administrativo, o en general por una acti
vidad administrativa, hacen presumir la existencia de una negli
gencia o imprudencia en el actuar administrativo, cuando no se trate 
de una intencionalidad. En todo caso, la ilegalidad debe haber 
producido un dafio que debe probarse. Asi, un simple vicio de 
forma no esencial puede ser simple y rapidamente convalidado, por 
lo cual no producira dafio. Sin embargo, una violaci6n de la Consti
tuci6n o de las garantias constitucionales, una incompetencia mani
fiesta, una desviaci6n de poder, si son susceptibles de producir un 
dafio capaz de comprometer la responsabilidad de la Administraci6n. 

Sin embargo, los dafios causados por una usurpaci6n de auto
ridad no son susceptibles de comprometer la responsabilidad de la 
Administraci6n por no tratarse de una autoridad legitima en ejerci
cio de una funci6n publica. El usurpador de autoridad, sin embargo, 
es responsable frente a la comunidad en los terminos consagrados 
por el Articulo 250 de la Constituci6n. 

b. La responsabilidad del funcionario 

En principio, la Administraci6n es responsable por todos los dafios 
que causen sus autoridades legitimas en ejercicio de su funci6n y 
sean ocasionados intencionalmente o por dolo, o culposamente por 
negligencia o imprudencia. Sin embargo, ello no excluye la respon
sabilidad personal del funcionario tambien en todo caso. Esto es 
lo que constituye el cumulo de responsabilidades que analizaremos 
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mas adelante. Ahora solo nos interesa destacar los casos en los cuales 
se compromete la responsabilidad personal del funcionario, sin que 
se comprometa la del Estado, y concretamente la de la Adminis
tracion. 

La responsabilidad civil del funcionario publico se presenta, sin 
originar, su actuacion, responsabilidad de la Administracion, cuando 
el hecho ilicito por el cometido no tiene relacion alguna con el 
ejercicio de sus funciones publicas. Es decir, cuando los dafios que 
cause su actuacion personal no. tienen relacion con el Servicio Publi
co que desarrolla, ni fueron producidos con ocasion del ejercicio 
de sus funciones publicas. En estos casos, el unico responsable de 
esos dafios es el funcionario publico y la Administracion es total
mente irresponsable respecto de ellos. 

La responsabilidad personal del funcionario tambien se encuen
tra comprometida, no solo respecto a los particulares, sino tambien 
respecto a la propia Administracion. Estos son los casos de la respon
sabilidad administrativa del funcionario. En este sentido, el funcio
nario publico responde personalmente de los dafios causados a la 
Administracion por su hecho iHcito. De ahi que, en ciertos casos 
y principalmente para funciones relacionadas con el patrimonio del 
Estado, la Administracion exija de los funcionarios publicos la 
prestacion de una caucion legal. Esta caucion respondera de los 
dafios que cause a la Administraci6n . el funcionario, por su acti
vidad negligente, dolosa o imprudente, y servira ademas de segu
ridad frente a la posible insolvencia del funcionario. 

c. El cumulo de responsabilidad 

De conformidad con el Articulo 47 de la Constitucion, la Admi
nistraci6n es responsable de los dafios y perjuicios que causen sus 
autoridades legitimas en el ejercicio de sus funciones publicas y 
administrativas. Por tanto, la Administraci6n es responsable asi esa 
autoridad legitima haya actuado dolosamente. 

Pero no solamente la Administraci6n es responsable de los dafios 
que causen sus autoridades legitimas en el ejercicio de la funci6n 
administrativa, sino que en el sistema venezolano esas autoridades 
legitimas son tambien responsables de los dafios que causen en 
ejercicio de sus funciones publicas. En efecto, como se dijo, el 

. articulo 46 de la Constituci6n establece que "todo acto del Poder 
Publico que viole o menoscabe los derechos garantizados por esta 
Constitucion es nulo, y los funcionarios y empleados publicos que 
lo ordenen o ejecuten incurren en responsabilidad penal, civil y 
admini1>trativa, segun los casos, sin que les sirvan de excusa 6rdenes 
superiores manifiestamente contrarias a la Constituci6n y a las 
leyes". Y, es mas, el Articulo 121 de la propia Constituci6n declara 
expresamente que "el ejercicio del Poder Publico acarrea responsa
bilidad individual por abuso de poder o por violaci6n de la ley". 
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Por tanto, en materia de responsabilidad administrativa, cuando 
esta responsabilidad surge por violaci6n de la Constituci6n y los 
derechos que ella garantiza, por violaci6n de la Ley o por abuso 
de poder, se produce lo que se ha llamado el cumulo de respon
sabilidad. En este cumulo de responsabilidades, tanto el Estado o 
la Administraci6n como el funcionario publico, personalmente, res
ponden de los dafios causados. Por tanto; hay una responsabilidad 
solidaria, de suerte que el particular lesionado puede dirigirse contra 
la Administraci6n y contra el funcionario publico. Entra en juego, 
entonces, el Articulo 1.195 del C6digo Civil. 

Ahora bien, creemos que por razones de equidad esta respon
sabilidad solidaria tiene un atenuante. En efecto, hemos dicho que 
la Administraci6n debe responder de todos los dafios causados por 
sus autoridades legitimas en ejercicio de sus funciones publicas, asi 
sean causados esos dafios por dolo o intenci6n de parte del funcio
nario. Esto es lo que se desprende del Articulo 47 de la Consti
tuci6n. Sin embargo, creemos que el cumulo de responsabilidades 
no se produce en forma absoluta y, por tanto, aunque la Adminis
traci6n responda pecuniariamente por los dafios causados por dolo 
del funcionario, este tendra tambien una responsabilidad y, como 
consecuencia, la Administraci6n podra repetir de el lo pagado. Esto, 
por otra parte, es aplicaci6n del Articulo 1.195 del C6digo Civil 
cuando establece, en los casos de responsabilidad solidaria, qrie 
quien ha pagado integramente la totalidad del dafio, tiene acci6n 
contra el coobligado por una parte que fijara el juez, seg\in la 
gravedad de la falta. Por tanto, como la falta es completa del 
funcionario por su dolo, la Administraci6n tendra acci6n por la 
totalidad de lo pagado. 

En esta misma forma, si ha sido el funcionario publico el que 
ha pagado, no tendra acci6n contra su coobligado que es la Admi
nistraci6n, por ser de el la totalidad de la falta. Esto sin embargo, 
esta limitado a los casos de dolo del funcionario en el ejercicio de 
sus funciones, pero no se aplica, en nuestro concepto, a los otros 
casos. 

Dados los supuestos sefialados, en el sistema venezolano creemos 
que no puede darse el supuesto de la acumulaci6n de culpas, entre 
la culpa del funcionario imputada a la Administraci6n y la culpa 
del funcionario imputada a el mismo, y ello, porque la segunda, 
hemos dicho para que entre en juego tiene que haber sido reali~ 
zada con independencia total del Servicio Publico o del ejercicio 
de sus-funciones publicas. Este supuesto, en' cambio, si puede darse 
en sistemas como el frances, que distinguen netamente entre la 
"culpa del Servicio" y la "culpa del funcionario". 
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B. La responsabilidad sin culpa 

Vease sobre esto, Hildegard Rondon de Sanso, "El riesgo administrativo" en Re11ista 
de la Facultad de Derecho, UCV, N9 10, Caracas 1957, pp. 283 y sigts. 

La responsabilidad de la Administraci6n no s6lo esta fundamen
tada en la noci6n de culpa, sino que se da en algunos supuestos 
con la prescindencia absoluta de la noci6n de culpa y principal
mente fundada en la noci6n de riesgo. 

La idea de riesgo, creaci6n de la jurisprudencia francesa civilista, 
se fundamenta en la idea correlativa al provecho; puede decirse, 
en la relaci6n provecho-carga. .De esta manera, toda persona que 
con ocasi6n de una actividad de la cual saca provecho crea un 
riesgo de causar dafios, debe, si ese riesgo se realiza, responder 
del dafio causado, ya que no seria justo sacar provecho de su 
actividad sin asumir las cargas. 

Esta idea de riesgo esta acogida en el Articulo 1.193 del C6digo 
Civil respecto a las cosas. En efecto, dicha disposici6n establece 
que "toda persona es responsable del dafio causado por las cosas 
que tiene bajo su guarda, a menos que pruebe que el dafio ha sido 
ocasionado por falta de la victima, por el hecho de un tercero o 
por caso fortuito o fuerza mayor". 

En materia de transito terrestre, la Ley vigente acoge la teoria 
del riesgo para establecer la responsabilidad del conductor. En efec
to, el Articulo 21 sefiala que "el conductor esta obligado a reparar 
todo dafio material que cause con motivo de la circulaci6n del 
vehiculo, a menos que pruebe que el dafio proviene de un hecho 
de la victima o de un tercero que haga inevitable el dafio y sea 
normalmente imprevisible para el conductor". 

Estos dos casos de responsabilidad objetiva; fundada en la noci6n 
de riesgo, y con prescindencia absoluta del concepto de culpa, son 
perfectamente aplicables a la responsabilidad administrativa. 

Ambas disposiciones establecen, l6gicamente, una presunci6n iuris 
et de jures, permitiendose, sin embargo, la exoneraci6n de respon
sabilidad en los supuestos tf picos de falta de la victima, hecho de 
un tercero y caso fortuito o fuerza mayor. Observamos que la dispo
sici6n de la Ley de Transito Terrestre no contempla como causal 
de exclusion de responsabilidad el caso fortuito o fuerza mayor, lo 
cual resulta incomprensible. 

Ahora bien, en todo caso, el segundo fundamento de la respon
sabilidad de la Administraci6n en el sistema venezolano radica en 
la idea de riesgo. 

La doctrina refiere con frecuencia casos de "responsabilidad admi
nistrativa" no · fundamentados en la idea de culpa o en la idea de 
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riesgo, y que tienen su origen en dafios causados por el ejerc1c10 
legal y legitimo del poder administrativo. Estos casos, no los consi
deramos como casos de responsabilidad administrativa, sino que 
entran en los supuestos de lo que en Derecho administrativo se ha 
denominado la Teoria de la Indemnizaci6n. 
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IV. LOS TIPOS DE PROCEDIMIENTOS 

1 . ASPECTOS GENERALES 

A . Las diversas clases de procedimientos 

Sobre las clases de procedimientos administrativos, vease Hildegard Rondon de 
Sanso, El Procedimiento Administrativo, Caracas 1976, p. 41 y ss.; Hildegard Rondon 
de Sanso, "Estudio Preliminar" en Le:y Organica de Procedimientos Administrati
vos, EJV, Caracas 1981, p. 49 y ss. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos establece 
normas que regulan los diversos tipos de procedimientos, los cuales 
pueden estudiarse desde distintos angulos. 

En primer lugar, la distinci6n entre el procedimiento general y el 
procedimiento especial, surge del Articulo 47 que ya hemos comenta
do en diversas oportunidades. Conforme a esa norma hay un proce
dimiento general que regula la Ley Organica, y unos procedimientos 
especiales regulados en leyes especiales. En relaci6n a esto, expresa
mente, el Articulo 47 establece que "los procedimientos administra
tivos contenidos en leyes especiales se aplicaran con preferencia al 
procedimiento ordinario", que regula la Ley Organica, "en las ma
terias que constituyan la especialidad". El problema a determinar, en 
cuanto a la aplicabilidad preferente de los procedimientos especiales 
regulados en leyes especiales, es el que sugiere la parte del Articulo 
47 que tambien hemos comentado, en relaci6n a las materias que 
::onstituyen la especialidad, las cuales deben determinarse en cada 
caso, porque ellas son las que tienen aplicaci6n preferente y no Ia 
globalidad de un procedimiento especial. 

En segundo lugar, la Ley distingue tres tipos de procedimientos: 
por una parte, el procedimiento ordinario, que se regula en el Capi
tulo I del Titulo III relativo al procedimiento administrativo; ademas, 
regula en el Capitulo II, un procedimiento sumario que puede ser 
seguido por la Administraci6n y, tambien, por ultimo, podriamos 
sefialar que hay un procedimiento simple, que es el que se verifica 
en aquellos casos en los cuales no se requiere sustanciaci6n y que 
regula el Articulo 5 de la Ley. 

Por ello, en tercer lugar pueden distinguirse los procedimientos, 
que requieren sustanciaci6n de aquellos otros que no lo requieren y, 
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en cuanto a lo que requiere sustanciaci6n, estos pueden ser ordinario 
o sumario, seg1ln los casos. 

En definitiva, todas estas clasificaciones pueden agruparse en dos 
categorias globales: procedimientos que se inician de oficio o proce
dimientos que se inician a instancia de parte. 

Los procedimientos que se inician a instancia de parte pueden 
o no requerir sustanciaci6n. Si no requieren sustanciaci6n, serian pro
cedimientos simples regulados en el Articulo 5 de la Ley, y si re
quieren sustanciaci6n, serian procedimientos ordinarios regulados en 
los Articulos 47 y siguientes de la Ley. 

Los procedimientos que se inician de oficio, pueden ser ordinarios 
(Articulos 47 y siguientes) o· sumarios (Articulos 67 y siguientes). 

Por ultimo, debe seiialarse en cuanto a la distinci6n de los procedi
mientos, que es claro que la Ley trae tambien una distinci6n clasica 
y fundamental de los procedimientos, entre el procedimiento consti
tutivo o de formaci6n de los actos adininistrativos, y el procedimiento 
de impugnaci6n de los mismos, configurado, este ultimo, por los 
recursos administrativos que estudiaremos mas adelante. 

B. Los terminos y plazas 

Por otra parte, tambien debe hacerse referencia a las regulaciones 
generales sabre terminos y plazas que establecen los Articulos 41 al 
43 de la Ley, y que inciden sabre la obligatoriedad de los mismos, su 
inicio y forma de su c6mputo, y el vencimiento 

a. La obligatoriedad de los terminos 

El Articulo 41 de la Ley establece que los terminos o plazas esta
blecidos en la Ley Organica y en otras leyes relativas al procedi
miento administrativo, obligan por igual, y sin necesidad de apremio, 
tanto a las autoridades y funcionarios competentes para el despacho 
de los asuntos, como a los particulares interesados en los mismos. 

b. Inicio de los plazas 

En cuanto al inicio de los plazas la Ley preve expresamente en su 
Articulo 42 que estos "se contaran siempre a partir del dia siguiente 
de aquel en que tenga lugar la notificaci6n o publicaci6n del acto 
administrativo". 

c. Forma de c6mputo 

Arlemas, Ia Ley establece la forma de c6mputo de los terminos o 
plazas, segun se indiq111m por diai; o sean mensuales o anuales. 
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a'. Lapsos de dias 

En cuanto a los terminos o plazos que esten establecidos por dfas, 
el Articulo 42 prescribe que se computaran exclusivamente los dfas 
habiles, salvo disposici6n en contrario. Por tanto, s6lo cuando una 
ley disponga expresamente un lapso en dias continuos se contaran en 
esa forma; de resto, si la ley habla solamente de dias, se entiende que 
se trata de dias habiles. 

La precisi6n general de la Ley Organica tiene importancia, lo 
cual se evidencia si se comparan dos lapsos previstos en el ordena
miento en materia de silencio administrativo. En efecto, el Articulo 
134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, preve 
un recurso contencioso-administrativo contra el acto que no cause 
estado, cuando no ha sido decidido el recurso administrativo, en un 
lapso de 90 dias consecutivos, vencido el cual se abre el lapso del 
recurso contencioso. En el supuesto de la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos, por ejemplo, el lapso para que se decida 
el recurso jerarquico de acuerdo al Articulo 91 es tambien de 90 
dias, pero estos se cuentan por dias habiles, lo cual representa 
mucho mas de tres mesees. 

Por otra parte, el establecimiento de lapsos por dias ha.biles, re
valorizara la Resoluci6n anual que regularmente dicta la Oficina 
Central de Personal a comienzos de cada afio, en la cual se esta
blecen los dias no laborables en la Administraci6n Publica, pues 
de acuerdo con el Articulo 42 de la Ley Organica, debe entenderse 
por dias ha.biles los dias laborables de acuerdo al calendario de la 
Administraci6n Publica. 

Por ultimo, debe sefialarse que esta forma de c6mputo de los 
lapsos en dias, por dias habiles, se aplica a todos los lapsos que por 
dias establece la Ley. Asi, los procedimientos que conforme al 
Articulo 59 no requieren sustanciaci6n, deben concluir en un lapso 
de 20 dias ha.biles y los procedimientos que se realicen en forma 
sumaria deben concluir en un lapso de 30 dias habiles conforme a 
lo previsto en el Articulo 67 de la Ley. Asimismo todos los lapsos 
para interponer y decidir los recursos administrativos previstos en 
los Articulos 91 y siguientes de la Ley se cuentan tambien por dias 
ha biles. 

b'. Lapsos de meses y anos: vencimiento 

En cuanto a los lapsos establecidos por meses o afios, el mismo 
Articulo 42 establece que concluiran en dia igual al de la fecha 
del acto del mes o afio que corresponda para completar el numero 
de meses o afios fijados en el lapso. En todo caso, si el lapso debe 
cumplirse en un dia de que carezca el mes, se entiende vencido el 
ultimo de ese mes, y si dicho dia fnese inhabil, el termino o plazo 
respectivo expirara el primer dia habil siguiente. 
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C. La utilizacion del correo 

De acuerdo a lo establecido en el Articulo 43 de la Ley Organica, 
se entiende que los administrados han actuado en tiempo liiibil cuan~ 
do los documentos correspondientes fueren remitidos por correo 
al 6rgano competente de la Administraci6n con anterioridad al ven
cimiento de los terminos y plazos y siempre que haya constancia 
de la fecha en que se hizo la remisi6n. 

La Ley exigi6, a tales fines, que el Ministerio de Transporte y 
Comunicaciones dictase una reglamentad6n especifica, y ello se 
realiz6 mediante una "Resoluci6n Reglamentaria sobre recepci6n y 
remisi6n de documentos por correo" N9 l 304 del 30 de diciembre 
de 1981 (G. 0. 32385 de 4-1-82), la cual ha sido comentada. 

Vease lo indicado en la p. 55 de este libro. 

2. EL PROCEDIMIENTO ORDINARIO 

En cuanto a las fases del procedimiento, vease Hildegard Rondon de Sanso, "Es
tudio Preliminar" en Ley Organica de Procedimientos AdminfJtrativos, EJV, Caracas 
1981, p. SO y ss.; Gustavo Urdaneta, "Gula de Lectura", l)n idem, p. 83 y ss. 

A. Procedencia 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos no prescribe, 
en forma clara, cuando debe seguirse necesariamente, el procedi
dimiento ordinario y cuando el sumario, y al contrario, otorga a 
la Administraci6n en su Articulo 67 un excesivo poder discrecional 
para determinar, "cuando lo estime conveniente", seguir el proce
dimiento sumario. 

Sin embargo, de esta norma puede sacarse como principio general 
que cuando un procedimiento requiera sustanciaci6n, debe seguirse 
el procedimiento ordinario, salvo que la Administraci6n decida ex
presamente seguir el procedimiento sumario, lo cual requeriria de 
decisi6n expresa. 

Por otra parte, este poder discrecional de la Administraci6n de 
optar por seguir un procedimiento sumario, no es ilimitado, y no 
puede coartar los derechos del interesado. Para su aplicaci6n, por 
ejemplo, habria que distinguir el tipo de actuaci6n de la Admi
nistraci6n en el sentido de si es de oficio o a instancia de parte. 
En los procedimientos que se inician a instancia de parte y requie
ren sustanciaci6n, siempre debe seguirse el procedimiento ordinario, 
y no puede la Administraci6n disponer que se siga el procedimiento 
sumario, pues conforme al Articulo 67, este se reserva a los que 
se pueden iniciar de oficio. En estos procedimientos que se inician 
de oficio, y pueden conducir a la aplicaci6n de sanciones, la ga
rantia de los particulares exigiria la aplicaci6n del procedimiento 
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ordinario, en el cual se permite al particular ejercer adecuadamente 
su derecho a la defensa. Sin embargo, en todo caso, la Adminis
traci6n posee un poder discrecional amplio, que debe utilizar den
tro de los limites establecidos en el Articulo 12 de la Ley Or
ganica. 

B. I niciaci6n 

El procedimiento ordinario, de acuerdo al Articulo 48 de la Ley, 
puede iniciarse de oficio o a instancia de parte; y ademas, puede 
iniciarse en los casos en los cuales la Administraci6n, conforme a lo 
indicado en el Articulo 68 de la Ley, determine convertir un pro
cedimiento sumario en ordinario. 

En este sentido, dicho Articulo 68 expresamente dispone que ... 
"Inkiado el procedimiento sumario, el funcionario sustanciador con 
autorizaci6n del superior jerarquico inmediato y previa audiencia 
de los interesados, podra determinar que se siga el procedimiento 
ordinario, si la complejidad del asunto · asf lo requiere". 

En todo caso, aqui se trata de una modalidad, porque la dis
tinci6n basica, de iniciaci6n del procedimiento ordinario a instancia 
de parte o de oficio sigue vigente, pues aun en estos casos de 
transformaci6n de un procedimiento sumario en ordinario, hay que 
recordar que el procedimiento sumario se inicia tambien a instancia 
de parte o de oficio. 

a . lniciaci6n de of icio 

a' Apertura 

Sohre las "Actas" coma forma de inicio de los procedimientos de oficio, vease la 
jurisprudencia en Allan R. Brewer-Carias, ]urisprudencia de la Corte Suprema 1930-
1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno III, Vol. I, Caracas 1976, p. 
155 y ss.; y en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Administrativa y Cons
titucional", en Revista de Derecho Publico, NQ 1, Caracas 1980, p. 125; NQ 2, 
Caracas 1980, p. 111; NQ 6, Caracas 1981, p. 142. 

Vease, ademas, la Doctrina de la Procuraduria General de la Republica 1978, 
Caracas 1979, p. 102. 

Vease lo expresado en las pp. 315 y 320 de este libro. 

Cuando el procedimiento se inicia de oficio, por la Administraci6n, 
la Ley prescribe en el Articulo 48 que esta iniciaci6n se haga 
formalmente y, por tanto, tiene que haber una especie de acto de 
tramite formal que ordene el inicio del procedimiento. Asf, expresa
mente sefiala la norma que en caso de que el procedimiento se inicie 
de oficio, la autoridad administrativa competente o una autoridad 
administrativa superior, "ordenara la apertura de un procedimien
to". Por tanto, tiene que haber una decision formal que acuerde 
la apertura del procedimiento y ese acto debe constar por escrito, 
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siendo, por supuesto, un acto de tramite que debe aparecer al 
inicio del expediente. 

Ahora bien, la Administraci6n para iniciar un procedimiento de 
oficio, tiene que tener conocimienfo de determinados hechos, y ello 
puede ocurrir por denuncia de alg1ln particular o por la actuaci6n 
de un funcionario. 

Asi, es muy frecuente que se planteen ante la Administraci6n 
denuncias formales y escritas, finnadas o an6nimas, verbales e 
inclusive por lo medios de comunicaci6n social, en las cuales se 
ponga en conocirniento de la Administraci6n alguna situaci6n que 
amerite la apertura del procedimiento. En estos casos, en base a 
cualesquiera de esos elementos, la Administraci6n puede ordenar 
la apertura del procedimiento, si estima que determinados hechos 
ameritan una actuaci6n administrativa. 

Estos procedimientos que se inician de oficio mediante denun
cias, son normalmente procedimientos de caracter sancionatorio en 
los cuales la Administraci6n, al tomar conocimiento de un asunto 
esta en la obligaci6n de realizar una investigaci6n o averiguaci6n 
para concluir normalmente, en un acto sancionatorio. 

Muchas veces, el acto inicial de apertura de un procedimiento, 
esta motivado por una actuaci6n de algun funcionario, que ha 
tornado ,eonocimiento de determinados hechos. Se trata de "las 
actas" que detenninados funcionarios tienen competencia para le
vantar respecto de determinados hechos, y que regula nuestro orde
namiento juridico. Estas actas, en efecto, son determinantes en 
los procedimientos fiscales y, tambien, en los procedimientos san
cionatorios. En estos casos, la Ley atribuye facultades a funciona
rios fiscalizadores para levantar un acta de hechos, que debe ser 
firmada por el funcionario y, normalmente, al realizarse en presen
cia del interesado, tambien este debe suscribirla, y esa acta es lo 
que, normalmente, luego va a motivar la decbi6n formal de aper
tura del procedimiento. 

b' La audiencia del interesado 

Sohre el derecho a la audiencia de! interesado vease, Hildegard Rondon de 
Sanso, "Estudio Preliminar" en Ley Organica de Procedimientos Administrativos, 
E}V, Caracas 1981, p. 41 y ss. Vease, ademas, la jurisprudencia que recoge Mary 
Ramos Fernandez en "Jurisprudencia administrativa y constitucional" en Revista de 
Derecho Publico, NQ 6, Caracas 1981, pp. 143-146; y en cuanto a la doctrina ad
ministrativa vease Doctrina de la Procuraduria General de la Republica 1969, Ca
racas 1970, p. 24. 

Vease ademas lo indicado en las pp. 112 y ss. de este libro. 

En los procedimientos que se inician de oficio, el primer acto 
de tramite que debe realizarse en el procedimiento ordinario, una 
vez que se abre el expediente, es la audiencia del interesado. 
La Ley es rigurosa en los procedimientos de oficio, al exigir que 
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abierto el expediente y el procedimiento, lo primero que debe hacer 
la Administraci6n es notificar a los particulares cuyos derechos sub
jetivos o intereses legitimos, personales o indirectos, pudieren re
sultar afectados; notificaci6n que debe realizarse de acuerdo a lo 
establecido en el Articulo 73 de la Ley Organica. 

Debe seiialarse que esta notificaci6n tiene el efecto de confi
gurarse, en estos procedimientos que se inician de oficio, en el 
momento en el cual comienza el termino maximo de resoluci6n 
de los expedientes, conforme a lo establecido en los Articulos 60 y 
61 de la Ley. 

La Ley habla de particulares, y no de interesados pues al tratarse 
del inicio de un procedimiento, y de oficio, lo que hay son simple
mente particulares, administrados, que la Administraci6n estima que 
estan lesionados en sus derechos e intereses. Si estos particulares 
acuden ante la Administraci6n, y se hacen parte, con la legitimaci6n 
requerida, adquieren el caracter de interesados que preve el Ar
ticulo 22 de la Ley. Al notificarse a esos particulares, la Ley establece 
que tienen un plazo de 10 dias habiles para que expongan sus 
pruebas y aleguen sus razones. 

Esta norma, sin duda, al exigir que se notifique a los particulares 
cuyos derechos o intereses puedan resultar lesionados con la activi
dad administrativa, consagra la base para que puedan ejercer su 
derecho a la defensa. Sin embargo, al establecer un plazo parece 
limitar innecesariamente este derecho. 

En efecto, el Articulo 48 concede a los interesados un lapso de 
10 dias hibiles para que expongan sus pruebas y aleguen sus razo
nes. Esta norma debe interpretarse. En efecto, en otras normas 
como la del Articulo 23, la Ley sefiala que la condici6n de intere
sados la tienen personas aun cuando no hubieren intervenido en 
el inicio del procedimiento, agregando que en tal caso pueden 
"apersonarse, en el mismo, en cualquier estado en que se encuentre 
su tramitaci6n". Por tanto, se prescribe la posibilidad del interesado 
de hacerse parte en el procedimiento en cualquier momenta. 

Ahora bien, si el interesado puede hacerse parte en cualquier 
estado del procedimiento, y si, ademas, el interesado tiene derecho 
a tener acceso al expediente, de acuerdo al Articulo 59, "en cual
quier estado o grado del procedimiento", o sea, sin limites, no 
parece congruente que se interprete el Articulo 48 en el sentido de 
que el lapso de 10 dias hibiles para que se expongan pruebas y 
se aleguen razones, es un lapso preclusivo en el sentido que despues 
de esos 10 dias habiles, el interesado no pueda exponer otras prue
bas y alegatos. En nuestro criterio, si el interesado puede hacerse 
parte en cualquier estado del procedimiento y si tiene acceso al 
expediente en cualquier momento y si, ademas, tiene el derecho a 
presentar pruebas de todos los hechos que se consideren relevantes 
conforme a todos los medias de prueba de acuerdo al Articulo 58, 
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nos parece injusto que en un procedimiento ordinario que, como 
hemos visto, puede durar conforme al Articulo 60, seis meses, se 
concedan s6lo 10 dias ha.biles para que el particular exponga sus 
pruebas y alegue sus razones. Pensamos que esa es la fase inicial 
de la audiencia del interesado, pero que no impide, en adelante, 
en cualquier momento en el procedimiento, que los interesados 
puedan aportar pruebas y razones al expediente. En todo caso, la 
Ley habra solo de "exponer" pruebas, es decir, anunciarlas, pues 
1 esultaria absurdo que ese plazo fuera para evacuarlas. 

Es muy importante, en todo caso, la exigencia de que debe haber 
una notificaci6n formal para la audiencia inicial del interesado y 
para que se inicie el mencionado plazo de 10 dias. Esto va a cam
biar muchos procedimientos especiales en los cuales materialmente, 
la oportunidad de presentar alegatos, en ciertos casos, era el del 
levantamiento del acta inicial. En ese momento era en el cual, 
tradicionalmente, el interesado debia exponer sus alegatos y si no lo 
hacia en esa oportunidad, corria el riesgo de no poder desvirtuar 
los hechos que en ella constaban, posteriormente. De acuerdo a la 
Ley Organica, ahora, aun cuando haya habido un Acta que haya 
estado, inclusive, firmada por el interesado, debe posteriormente 
notific:irsele de la apertura de] expediente y del procedimiento y d:ir
sele este lapso inicial para una audiencia formal. 

En definitiva, creemos que la norma debe interpretarse en beneficio 
de los interesados y no en su perjuicio y concluir en que lo que esta 
norma persigue es que al iniciarse un procedimiento de oficio, la 
Administraci6n, obligatoriamente, tiene que notificar a quienes pue
dan tener interes para que queden enterados y puedan comparecer, 
pero sin limitar el derecho de los particulares. 

b . Iniciacion a instancia de parte 

a' El escrito 

Adem:is de la iniciaci6n de oficio, la Ley regula la iniciaci6n 
del procedimiento ordinario a instancia de parte y establece con 
precision, que debe hacerse por solicitud escrita, conforme se regula 
en el Articulo 48. Ese escrito, adem:is, debe reunir todos los requi
sitos exigidos en el Articulo 49 de la Ley, conforme al cual debe 
hacerse constar: el organismo al cual est:i dirigido el escrito; la 
identificaci6n del interesado, y en su caso, de la persona que 
actue como su representante, con expresi6n de los nombres y ape
llidos, domicilio, nacionalidad, estado civil, profesi6n y numero de 
la cedula de identidad 0 pasaporte; la direcci6n del lugar donde de
ben hacerse las notificaciones pertinentes (esta exigencia es de gran 
importancia, sobre todo desde el punto de vista pr:ictico, pues era 
muy frecuente que los particulares presentaran a la Administraci6n 
una petici6n o solicitud, en la cual no constaba d6nde debia no
tific:irseles, y a veces un procedimiento se paralizaba simplemente 
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porque no se sabia d6nde notificar. al interesado); los hechos, ra
zones y pedimentos correspondientes, expresando con claridad la 
materia objeto de la solicitud; debe hacerse referencia a · los anexos 
que se acompafian, si tal es el caso; asi como a cualquier otra cir
cunstancia que exijan las normas legales y reglamentarias; y por 
ultimo, la solicitud debe llevar la firma del interesado, 0 de los 
interesados. 

. De acuerdo al Articulo 9, ordinal 89 de la Ley de Timbre Fiscal, 
las peticiones, representaciones, solicitudes y memoriales que se 
diriji;m a los funciqnarios de la Administraci6n Publica, deben 
extenderse en papel sellado. 

b' El registro de la socilitud 

Vease lo comentado en las pp. 52 y ss. de este libro. 

La solicitµd respectiva, conforme a lo establecido en el Articulo 
44 debe ser presentada en el registro de presentaci6n de docu
mentos, en el cual debe dejarse constancia de su presentaci6n. 
La organizaci6n y funcionamiento de este registro se ha determinado 
en el Reglamento parcial de la Ley dictado por Decreto N9 1364 
de 30-12-81 (G. 0. N9 32385 de 4-1-82). 

c' El recibo de la solicitud 

Conforme al Articulo 46 de la Ley, se debe dar al interesado 
recibo de SU solicitud y 'SUS anexos, con indicaci6n del numero de 
registro que corresponda, lugar, fecha y hora de presentaci6n. Puede 
servir de recibo la copia mecanografiada o fotostatica del documento 
que se presente, una vez diligenciada y numerada por los funcionarios 
del registro. En todo caso, estos deberan advertir a los interesados 
de las omisiones y de las irregularidades que observen, pero sin 
que puedan negarse a recibirla, · conforme a lo que pauta el Articu
lo 45 de la Ley Organica. Por ejemplo, si el escrito no esta exten
dido en papel sellado debe advertirse al interesado para que inuti
lice las estampillas correspondientes. 

La constancia del dia de recibo de la solicitud es esencial, pues 
es la que permite contar el lapso para la resoluci6n de los expe
dientes que preve el Articulo 60 de la Ley. De acuerdo al Articulo 
61 de la Ley, ese termino se cuenta a partir del dia siguiente del · 
recibo de la solicitud o instancia del interesado; y si se remiten por 
correo, conforme al Articulo 43, a partir de la fecha de la remisi6Ii. 
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d' La advertencia de omisiones 

V ease lo expuesto en las pp. 88 y SS. y 109 y SS. de este libro. 

Una vez que el escrito o solicitud llegue a la oficina de registro 
de documentos, al funcionario que debe iniciar las actuaciones, 
Conforme a lo previsto en el Articulo 50 de la Ley, este debe comu
nicarle al interesado las omisiones o faltas observadas en la solici
tud en relaci6n a los requisitos enumerados en el Articulo 49, a los 
efectos de que el solicitante proceda a subsanarlos en un plazo de 
15 dias habiles. Esta comunicaci6n, por supuesto, debe consistir en 
una notificaci6n en la forma prescrita en los Articulos 73 y siguientes 
de la Ley. 

Si el interesado presentare oportunamente el escrito o solicitud 
con las correcciones exigidas, y esta fuere objetada por la Adminis
traci6n, debido a nuevos errores u omisiones, el solicitante puede 
ejercer el recun;o jerarquico contra la segunda decision o bien 
corregir nuevamente sus documentos conforme a las indicaciones del 
funcionario. 

En relaci6n a esta norma, debe advertirse que la Ley exige 
un acto formal de tramite, que debe constar en el expediente, en 
el cual se formulen las objeciones. Por otra parte, debe mencionarse 
que este Articulo 50 establece el \mico caso en el cual la Ley 
permite el ejercicio de un recurso jerarquico sin la necesidad de 
un recurso de reconsideraci6n previo, como es la norma general 
conforme al Articulo 95 de la Ley. Esto se debe, aparentemente, al 
hecho de que se trata de una actuaci6n que se cumple ante un 
funcionario que ya ha actuado dos veces y que ha devuelto, en 
dos oportunidades, la solicitud para la correcci6n de omisiones y 
errores. 

En caso de que el documento o petici6n haya sido presentado 
por correo, esta notificaci6n para que el administrado subsane omi
siones o fallas observadas en el escrito o solicitud, puede hacerse 
tambien por correo. En estos casos, el recibo y entrega de la notifi
caci6n, conforme lo establece la Resoluci6n Reglamentaria sobre re
cepci6n y remisi6n de documentos por correo, N9 1304 de 30-12-81 
(G. 0. 32385 de 4-1-82) debe hacerse conforme a las normas relati
vas a "la Correspondencia Oficial" del Reglamento de la Ley de 
Correos; y el plazo para subsanar las omisiones y faltas, se debe 
contar a partir del dia siguiente de aquel en el cual tenga lugar 
la notificaci6n. 

e' La audiencia de los interesados 

La Ley, en los casos de procedimientos que se inician a instancia 
de pate, en general, regula los procedimientos autorizatorios comunes, 
en los cuales el solicitante, materialmente, es el (mico interesado. 
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Sin embargo, tambien hay procedimientos de esta naturaleza, en 
los cuales puede haber otros interesados distintos al solicitante, y en 
esos casos, necesariamente, aun cuando la Ley no lo establezca, 
debe notificarse a los particulares cuyos derechos o intereses puedan 
resultar lesionados, conforme a lo que establece el Articulo 48 que 
debe aplicarse anal6gicamente, y los Articulos 73 y siguientes de 
la Ley. 

Ademas, puede tratarse de un procedimiento que se inicia a 
instancia de parte, mediante denuncia de determinados hechos, que 
puedan conducir a un pronunciamiento de caracter sancionatorio 
en contra de otro particular. 

En estos casos, la Administraci6n debe notificar a la otra persona 
y debe, aun cuando no lo establezca la Ley expresamente, darle 
audiencia al otro interesado. La Ley, en este campo falla, porque 
el Articulo 48 relativo a la audiencia del interesado, se refiere solo 
a los procedimientos que se inician de oficio, pero no dice nada 
en relaci6n a los procedimientos sancionatorios que se inician a 
instancia de otra parte. Sin embargo, en estos casos, la Administra
ci6n, al recibir la denuncia, tendria que notificar a los interesados 
y convocarlos en la misma forma, para que expongan pruebas y 
alegatos y se hagan parte. En estos casos, en base al principio del 
derecho de la defensa, debe recurrirse anal6gicamente a lo previsto 
en la segunda parte del Articulo 48, para los casos en los cuales 
un procedimiento se inicia a instancia de parte. 

En este supuesto, en todo caso, entran en juego los aspectos de 
especialidad previstos en leyes especiales. Recuerdese, por ejemplo, 
la solicitud de registro de una marca de fabrica, en cuyo caso es 
la Ley de Propiedad Industrial la que prescribe que la Adminis
traci6n debe convocar a todos los interesados mediante cartel, pu
blicado en la prensa, a los efectos de que aquellos puedan alegar 
sus derechos sobre la marca. 

f' La paralizaci6n: perenci6n 

V ease lo seiialado en las pp. 306 y SS. de este Ji bro. 

En los procedimientos que se inician a instancia de un particular, 
si se paralizan durante dos meses por causa imputable al interesado, 
de acur ' .il Articulo 64 de la Ley, se opera la perenci6n. Sin em
bargo, la norma no es clara, y podria deducirse que, al indicar 
el Articulo que dicho termino comienza a partir de la fecha en que 
la Administraci6n notifique al interesado de la paralizaci6n, es al 
vencerse el plazo, sin que el interesado hubiere reactivado el pro
cedimiento, que el funcionario procedera a declarar la perenci6n. 
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C. La sustanciaci6n del procedimiento 

a. Apertura del expediente 

Al iniciarse el procedimiento, se procedera a abrir expediente 
en el cual se recogera toda la tramitaci6n a que de lugar el asunto. 
De acuerdo al Articulo 31 de la Ley, debe mantenerse siempre la 
unidad del expediente aunque deban intervenir en el procedimiento 
oficinas de distintos Ministerios o Institutos Aut6nomos. El Articulo 
51 exige, ademas, que se anexen al expediente copia de las comu
nicaciones entre las distintas autoridades, asi como de las publi
caciones y notificaciones que se realicen. 

La decisi6n de abrir el expediente corresponde a la autoridad 
que debe iniciar las actuaciones conforme al Articulo 50 de la Ley. 

b. Audiencia de los interesados 

Ya hemos sefialado que en todo caso, sea que el procedimiento 
se inicie de oficio o a instancia de parte, debe procederse a notificar 
a los particulares cuyos derechos subjetivos o intereses legitimos, 
personales y directos puedan resultar afectados en el procedimiento, 
aplicandose anal6gicamente el Articulo 48 de la Ley. 

c. Acumulaci6n 

El Articulo 52 de la Ley Organica regula expresamente que cuando 
el asunto sometido a la consideraci6n de una oficina administrativa 
tenga relaci6n intima o conexi6n con cualquier otro asunto que se 
tramite en dicha oficina, el Jefe de la dependencia puede de oficio 
o a solicitud de parte, ordenar la acumulaci6n de ambos expedien
tes, a fin de evitar decisiones contradictorias. En este caso, se trata, 
tambien de un acto formal de tramite, que debe con-star en el 
expediente. 

d. Impulso procesal 

Vease lo expresado en las pp. 257 y ss. de este libro. 

Aun tratandose de procedimientos que se inician a instancia de 
particulares, y a pesar de que estos tengan la obligaci6n de cum
plir ciertos actos en el procedimiento, puede decirse que la Ley 
atribuye a la Administraci6n la obligaci6n de impulsar el proce
dimiento. Asi, por ejemplo, el Articulo 53 de la Ley establece expre
samente que "la Administracicn, de oficio o a instancia · del intere
sado cumplira todas las actuaciones necesarias para el mejor co• 
nocimiento del asunto que deba decidir, siendo de su responsabi
lidad impulsar el procedimiento en todos sus tramites". 
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Por tanto, solo por causa imputable al interesado es que un 
procedimiento iniciado a instancia de parte, es que puede para
lizarse. De lo contrario, la Administraci6n debe obligatoriamente 
actuar de oficio. 

e. Inf ormes y dictdmenes 

Sohre la administraci6n consultiva, vease Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho 
Administrativo, Caracas 1978, pp. 505 y ss. 

a' Solicitud 

La autoridad a quien corresponda la tramitaci6n del expediente 
tiene la competencia para solicitar, de oficio o a instancia de parte 
conforme lo indica el Articulo 54 de la Ley, de otras autoridades 
u organismos, los documentos, informes o antecedentes que estime 
convenientes para la mejor resoluci6n del asunto. Si es el inte
resado el que plantea ante dicha autoridad, el requerimiento de 
dichos <locumentos e informes, debe indicar la oficina d6nde curse 
la documentaci6n. 

b' Lapso de evacuaci6n 

El Articulo 55 de la Ley prescribe un plazo maximo de 15 
dias ha.biles o de 20 dias ha.biles para la evacuaci6n de los docu
mentos, informes y antecedentes, segun "Se soliciten de funcionarios 
del mismo organismo o de otros organismos, respectivamente. 

Sin embargo, si el funcionario requerido considera necesario un 
plazo mayor, lo manifestara inmediatamente al requirente, con in
dicaci6n del plazo que estime necesario, el cual no puede exceder 
en ningun caso del doble de los terminos antes mencionados. Esta 
manifestaci6n, por supuesto, tambien debe constar formalmente en 
el expediente. 

c' Efectos 

Vease lo expuesto en la p. 254 de este libro. 

Si bien es indudable la importancia que tiene la Administraci6n 
consultiva, la Ley le da mayor importancia . a la celeridad en el 
procedimiento, y de alli que prevea unos efectos no suspensivos de 
la actividad consultiva. Por eso, el Articulo 56 de la Ley establece 
como principio que la omisi6n de los informes y antecedentes no 
suspendera la tramitaci6n, salvo que existe disposici6n expresa en 
contrario. Sin embargo, aun cuando exista ese efecto no suspensivo, 
ello es sin perjuici9 de la . responsabilidad en que incurra el funcio• 
nario por ]a omisi6n o demora, quien ademas, puede ser sancionado 
de acuerdo a los Articulos 39 y 100 de la Ley. 
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d' Caracter 

Por ultimo debe indicarse que la Ley establece como princ1p10, 
el caracter no obligatorio y no vinculante de los informes 0 dicta
menes. Asi, textualmente el Articulo 57 de la Ley prescribe que 
"los informes que se emitan, 'Salvo disposicion legal en contrario, 
no seran vinculantes para la autoridad que hubiere de adoptar la 
decision". 

Por tanto, solo en los casos en los cuales el dictamen sea obligatorio 
y vinculante, la continuacion del procedimiento depende de la 
recepcion del mismo. 

De lo contrario, si no es de esa naturaleza, el procedimiento no 
debe paralizarse. Por ello la argumentacion tradicional de lo-s fun
cionarios, de que una decision no se toma porque la Consultoria 
Juridica no ha mandado su dictamen, no puede ser un motivo de 
suspension. 

f . [,a prueba 

V ease lo expuesto en las pp. 312 y ss. de este Ii bro. 

Dentro del procedimiento, por supuesto, uno de los elementos 
centrales es la prueba de los hechos cuyo estudio realizaremos 
mas adelante. Debemos aqui sefialar, sin embargo, que la Admi
nistracion tiene la responsabilidad y obligacion de realizar todos los 
tramites que le conduzcan aun mejor conocimiento del asunto, dice 
el Articulo 53 de la Ley, y los medios de prueba son todos los que 
preve el ordenamiento de los Codigos Civil, de Procedimiento Civil 
y de Enjuiciamiento Criminal, tal como lo preve el Articulo 58. 
En efecto, este Articulo establece que "los hechos que se consideren 
relevantes para la decision de un procedimiento podran ser objeto 
de todos los medios de prueba ... " lo cual se refiere no -solo a la 
Administracion, sino tambien a los particulares interesados que se 
hayan hecho parte. Por tanto, la Administracion, de oficio o a 
instancia de parte y los particulares pueden evacuar las pruebas 
pertinentes a trave-s de todos los medios de prueba. 

g. Acceso al expediente 

Vease lo expuesto en las pp. 115 y ss. de este libro. 

Este derecho de los interesados a probar hechos, en todo caso, 
resulta de su derecho a tener acceso al expediente previsto en el 
Articulo 59 de la Ley. Es precisamente la posibilidad de tener un . 
acceso pleno y total al expediente, lo que le puede permitir probar,., 
defenderse y alegar, en definitiva, ante la Administraci6n. 

304 



En efecto, este Articulo 59 de la Ley establece el derecho de 
los interesados y sus representantes - "de examinar en cualquier 
estado o grado del procedimiento, leer y copiar cualquier documento 
contenido en el expediente, asi como de pedir certificacion del mis
mo". Ya hemos analizado este derecho de los interesados y su 
amplitud derivada del principio de la unidad del expediente re
gulado en los Articulos 31 y 51 de la Ley. Todos los documentos, 
cualquiera que sea su clase, deben acumularse al mismo expediente, 
y los interesados tienen derecho a acceder a los mismos. Solo que
darian excluidos del examen de los interesados, los documentos del 
expediente calificados como confidenciales por el superior jerarquico 
por decision motivada, en cuyo caso dichos documentos deben ser 
archivados en cuerpos separados del expediente. Esta es, por tanto, 
la unica excepcion que establece la Ley respecto del principio de 
unidad del expediente. 

En todo caso, no se trata de la declaratoria de confidencialidad 
"de un expediente", sino de determinados "documentos" que forman 
parte de un expediente, y dicha declaratoria constituye un acto 
formal de tramite del superior jerarquico, el cual, en los ministerios, 
es el Ministro. Al exigir el Articulo 59 que el ac'to de tramite sea 
motivado, constituye una excepcion al principio regulado en el 
Articulo 9 de la Ley. 

Ahora bien, aun cuando la Ley no prevea recurso alguno contra 
esa decision que, se insiste, constituye un acto de tramite que 
expresamente debe ser motivado, sin embargo, ese acto podria tener 
efectos definitivos, como lo regula el Articulo 85, en el sentido 
"de que podria causar indefensi6n" y, en ese caso, podria ser 
recurrible en via administrativa e inclusive, en via contencioso
administrativa. 

D. La terminaci6n del procedimiento 

a. Duraci6n 

De acuerdo a 1o establecido en el Articulo 60 de la Ley, la 
tramitaci6n y resoluci6n de los expedientes no podra exceder de 
cuatro meses, salvo que medien causas excepcionales, de cuya exis
tencia se dejara constancia en forma expresa, mediante un acto 
formal de tramite, en el cual se indicara la pr6rroga o prorrogas, 
que no pneden exceder, en su conjunto, de dos meses. Por tanto, 
el procedimiento ordinario tiene un plazo maximo de duracion de seis 
meses, periodo dentro del cual debe dictarse la decision respectiva 
o vencido el cual se presume que hay un acto administrativo, tacito 
denegatorio derivado de la aplicacion del Articulo 49 de la Ley. 

Este termino maximo de seis meses corre a partir del dia si
guiente · del recibo de la solicitud o instancia del interesado, si se 
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trata de un procedimiento que se inicia a instancia de parte, en 
los terminos de los Articulos 49 y 46 de la Ley; o a partir del dia 
siguiente de la notificacion al interesado, cuando el procedimiento 
se hubiere iniciado de oficio, en los terminos del Articulo 48 de 
la Ley. 

b. La decisi6n 

Dejando a salvo el :mpuesto de aplicacion del silencio adminis
trativo, la forma normal de terminacion del procedimiento es me
diante una decision expresa. En este sentido, el Articulo 62 de la 
Ley establece expresamente que "el acto administrativo que decida 
el asunto resolvera todas las cuestiones que hubieren sido plan
teadas, tanto inicialmente, como durante la tramitacion". Esta nor
ma, sin duda, establece la exigencia de la plenitud del contenido 
de la decision, que debe resolver todas las cuestiones planteadas, por 
lo que el acto debe analizar "todas las razones que hubieren sido 
alegadas", como ademas lo exige el ordinal 59 del Articulo 18. 

Debe sefialarse que siempre, los procedimientos que se inicien de 
oficio, deben terminar con una decision expresa o tacita. En cambio, 
los procedimientos que se inician a instancia de parte pueden ade
mas terminar por desistimiento 0 perencion. 

c. El desistimiento 

El procedimiento administrativo tambien puede terminar por de
si-stimiento del interesado regulado en el Articulo 63 de la Ley. 
En este caso, para que opere el desistimiento debe haber una soli
citud formal escrita del interesado que haya iniciado el procedi
miento, por lo que este opera en los procedimientos que se inicien 
a instancia de parte. En caso de pluralidad de interesados, dice la 
Ley, "el desistimiento de uno de ellos no afectara a los restantes". 
En todo caso, el desistimiento formulado debe ser conocido y deci
dido por el funcionario que conozca del asunto quien debe formalizar 
el desistimiento por un auto escrito, que tambien es un acto de 
tramite, en el cual debe ordenar el archivo del expediente. 

d. Perenci6n 

Tambien puede terminar el procedimiento administrativo que se 
inicia a instancia de parte por perencion regulada en el Articulo 64. 
Esta norma establece en efecto que "si el procedimiento se ha 
iniciado a instancia de un particular, se paraliza durante dos meses 
por causa imputable al interesado, se opera la perenci6n de dicho 
procedimiento". De acuerdo a la Ley, ademas, "el termino de la 
perencion comenzara a partir de la fecha en que la autoridad admi-
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nistrativa notifique al interesado". Ya hemos seiialado que aparente
mente esta norma lo que consagra es que si un procedimiento se 
paraliza por cualquier causa y tiempo, la Administraci6n debe no
tificarlo expresamente al particular, y si transcurren dos meses a 
partir de esa notificaci6n sin que se hubiese reactivado el procedi
miento, es que opera la perenci6n y asf debe declararse. Por eso 
la ultima parte del Artfculo 64 de la Ley agrega que "Vencido el 
lapso sin que el interesado hubiere reactivado el procedimiento, el 
funcionario procedera a declarar la perenci6n". Por tanto, si hay 
un procedimiento paralizado, la Administraci6n debe formalmente 
notificar al particular el estado del procedimiento a objeto de que 
comparezca y lo reactive, y es a partir de esa notificaci6n, que debe 
hacerse de acuerdo a lo previsto en los Artf culos 73 y siguientes, 
cuando comienzan a contarse los dos meses para que se opere la 
perenci6n. 

Debe seiialarse, ademas, que la perenci6n s6lo opera cuando hay 
causa imputable al interesado en la paralizaci6n del procedimiento. 
Esta causa debe ser identificada en la notificaci6n y debe ser 
razonada en el acto que formalice la perenci6n por lo' cual este, 
aun cuando tambien es un acto de tramite, debe ser motivado. 

En todo caso, la perenci6n, dice el Articulo 65, no extingue lo<J 
derechos y acciones del interesado (s6lo· afecta el procedimiento) y 
tampoco interrumpe el termino de prescripci6n de esos derechos 
o acciones. 

e. Continuaci6n 

Excepcionalmente, el Articulo 66 de la Ley permite que aun cuan,; . 
do haya desistimiento o perenci6n de un procedimiento, la Admi
nistraci6n pueda continuar la tramitaci6n de procedimiento si hay 
razones de interes publico que lo justifiquen, lo cual debe decidirse 
expresamente en el expediente. Se trata de una via excepcional, en 
los procedimientos que se inician a instancia de parte, que con
firma la posici6n preponderante de la Administraci6n en el impulso 
de los procedimientos. 

3. EL PROCEDIMIENTO SUMARIO 

A. Procedencia y duraci6n 

En cuanto al procedimiento sumario, la Ley · lo regula en el 
Articulo 67, pero no determina cuando es que debe optarse por 
el mismo. Este Artfculo otorga una gran dosis de discrecionalidad 
a la Administraci6n al permitirle optar por esta modalidad cuando 
lo estime conveniente. 
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Se trata, en todo caso, de un procedimiento que s6lo puede 
iniciarse de oficio, por lo que no procede en los casos en los cuales 
hay instancia de parte, en cuyo supuesto debe seguirse el proce
dimiento ordinario. 

Por tanto, se trata de un procedimiento que puede seguirse en 
las actuaciones que conducen a actos sancionatorios, siempre que 
~e garanticen los derechos particulares. 

El caracter sumario deriva, en todo caso, de la duraci6n breve 
que prescribe el Articulo 67, de 30 dias habiles. 

B. La audiencia del interesado 

No establece la Ley expresamente en estos procedimientos su
marios, la notificaci6n al interesado y la necesaria audiencia al 
mismo que debe darle la Administraci6n como garantia a ~u defensa, 
si se trata de una actuaci6n que puede lesionar sus derechos e 
intereses. 

En efecto, no se olvide que estos procedimientos sumarios solo 
pueden desarrollarse en los casos en los cuales la Administtaci6n 
puede actuar de oficio, y que requieren de un acto formal de 
tramite que ordene abrir el expediente y optar por la via sumaria, 
por que asi · se estima conveniente. Es muy normal que esto suceda, 
precisamente, en procedimientos sancionatorios, que exigen la audien
cia al interesado y la garantia de su derecho a la defensa. Por ello, 
estimamos que anal6gicamente debe siempre aplicarse el Articulo 
48 de la Ley, que regula la audiencia del interesado en los proce
dimientos ordinarios que se inici.an de oficio, a los procedimientos 
sumarios. 

Debe destacarse, en todo caso, que en estos procedimientos -su
marios la Ley expresamente preve la audiencia al interesado, s6lo 
para la adopci6n de un acto de tramite consistente en la transfor
maci6n del procedimiento sumario en procedimiento ordinario. 

En efecto, el Articulo 68 de la Ley dispone que "iniciado el 
procedimiento sumario, el funcionario sustanciador, con autorizaci6n 
del superior jerarquico inmediato y previa audiencia de los intere
sados, podra determinar que se siga el procedimiento ordinario, si 
la complejidad del asunto asi lo requiere". 

C. La carga de la prueba 

En particular vease Allan R. Brewer-Carias, "La carga de la prueba en el Derecho 
Administrativo" en Re11ista de Conwol Fiscal, N9 81, Caracas 1976, pp. 23-52. 

V ease, ademas, lo expuesto en las pp. 312 y ss. de este libro. 
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En relacion a los procedimientos sumarios, otro aspecto de interes 
que debe destacarse es el relativo a la prueba y a la carga de la 
prueba. Tratandose de un procedimiento que . se inicia de oficio, 
la Admini-stracion es quien actua. Por ello, expresamente se establece 
que en este procedimiento sumario "la Administracion debera com
probar de oficio la verdad de los hechos y demas elementos de 
juicio necesarios para el esclarecimiento del asunto". Pensamos, en 
todo caso, que el Articulo 69 es un Articulo que en realidad, se 
aplica a todo el procedimiento administrativo que se inicia de oficio: 
la Admini:stracion hemos visto, tiene la obligaci6n de tramitar y, 
por tanto, tambien tiene la obligacion, en todo caso, de oficio, de 
comprobar la verdad de los hechos y demas elementos de juicio 
necesarios para el esclarecimiento de todo asunto. 

Por otra parte, si se trata de un procedimiento que se m1c1a 
a instancia de parte y que tiene por objeto, por ejemplo, la obtencion 
da autorizaciones, permisos o licencias de la Administracion, por 
:supuesto, la carga de la prueba tambien la tiene el particular que es 
el interesado, lo cual no le quita a la Administracion esa potestad 
generica probatoria regulada en la Ley. 

4. EL PROCEDIMIENTO SIMPLE 

En cuanto a los procedimientos que se m1cian a instancia de 
parte, si no requieren sustanciacion, no siguen el tramite del pro
cedimiento ordinario, y deben desarrollarse en forma simplificada 
a traves del procedimiento que calificamos como :simple regulado 
en el Articulo 5 de la Ley. 

Este procedimiento simple se aplica, en efecto, a las peticiones 
o solicitudes de naturaleza administrativa que no requiere sustan
ciacion y respecto a las cuales basta simplemente con una solicitud 
para que la Administracion responda, a cuyo efecto la Ley preve 
un lapso general de decision en 20 dias habiles contados a partir 
de la presentacion de la solicitud. 

Dentro de la regulacion del Articulo 5, debe mencionarse que 
en relacion a estas instancias de los particulares, la Administracion 
esta obligada a informar al interesado por escrito, y dentro de lo:s 
5 dias habiles siguientes a la fecha de la presentacion de la so· 
licitud, la omision 0 incumplimiento por este de algun requisito. 
No precisa la Ley el lapso durante el cual el particular debe corregir 
su solicitud, pero una vez formuladas las ohservaciones, el lapso 
general de 20 dias para que se adopte la decision, comienza a partir 
de 1a fecha en la cual el interesado hubiere cumplido los requisitos 
legales exigidos. 
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5. EL PROCEDIMIENTO EN CASO DE SANCIONES 

V ease lo expuesto en las pp. 280 y SS. de este libro. 

En una evidente incongruencia de nuestro ordenamiento jurldico, 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos cuando prescri
be en su Titulo V las sanciones a ser aplicadas por violacion de 
sus normas, en lugar de que las mismas se apliquen conforme al 
procedimiento que ella misma regula, remite en su Articulo 102 al 
procedimiento establecido en la Ley Organica de la Hacienda Pu
blica Nacional en cuanto sea aplicable. 

La Ley Organica, sin embargo, establece algunas precisiones: las 
multas que regula el Articulo 100 deben ser aplicadas por el Minis
tro, por supuesto, en los Ministerios, y por los superiores jerarquicos 
respectivos en las otras administraciones a las cuales se aplica la 
Ley conforme al Articulo 19• 

Por otra parte, la Ley prescribe como una de las obligaciones de 
los funcionarios publicos que sean superiores inmediatos del funcio
nario sancionable, la de iniciar el procedimiento de multa so pena 
de incurrir en falta grave que se castigara de conformidad con la 
Ley de Carrera Administrativa. 

En todo caso, la decision que imponga una multa, conforme al 
Articulo 104, debe ser motivada; mencion evidentemente innecesaria 
en virtud de la exigencia general de motivacion de todos los actos 
administrativos prevista en el Articulo 9 de la Ley. 

Por ultimo, en relacion a las multas, el Articulo 105 establece el 
procedimiento de impugnacion de las mismas. Como dichos actos se 
deben adoptar por el Ministro o el superior jerarquico correspon
diente a la organizacion, la Ley establece la posibilidad de que sean 
recurridos por la via del recurso de reconsideracion dentro de los 
15· dias habiles siguientes a .su publicacion o notificacion. La Ley 
dice que "podran ser recurridas en reconsideracion" por lo que no 
es claro que sea un requisito para agotar la via administrativa previo 
al contencioso. El recurso de reconsideracion, si se intenta, debe ser 
decidido dentro de los 30 dias habiles siguientes. 

En todo caso, contra la decision del Ministro o el superior jerar
quico respectivo se puede recurrir ante la jurisdiccion contencioso
administrativa, para lo cual la Ley preve un lapso brevisimo de 
impugnacion de 5 dias habiles siguientes a la notificacion. 
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V. LAS PRUEBAS EN EL PROCEDIMIENTO 
ADMINISTRATIVO 

La prueba, tal como se entiende en el Proceso Civil, es una 
actividad procesal encaminada a demostrar la exactitud o la in
exactitud de determinados hechos o actos, de manera que esta de
mostraci6n pueda servir de fundamento para una decision de la 
autoridad judicial. Por eso, la noci6n de prueba y toda la proble
matica de las pruebas, se ha estudiado y se sigue analizando, basi
camente, bajo el angulo del Derecho Procesal Civil. 

Sin embargo, por supuesto, tambien esta materia tiene interes 
en el campo del Derecho Administrative, y ello porque tambien esta 
disciplina estudia una actividad procesal de dos 6rdenes: la activi
dad procedimental que se lleva a cabo ante la Administraci6n Pu
blica, en el llamado procedimiento administrative o gubemativo, y 
la actividad procedimental que se desarrolla ante la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa, es decir, los procedimientos que surgen 
con motivo de impugnaciones de actos administrativos ante los 6r
ganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa o con motivo de 
demandas que se puedan intentar contra los entes publicos. 

El problema de la prueba en el Derecho Administrative, aun cuan
do se nutre, para la resoluci6n de los conflictos que se plantean, 
de todos los principios que provienen de Derecho Procesal Civil, 
sin embargo, tiene peculiaridades. No hay que olvidar que en el 
ambito del Proceso· Civil rige, en general, el principio dispositivo 
del proceso, segll.n el cual, todas las actividades tendientes a aco
piar el material de conocimiento que va a necesitar el juez para 
decidir, constituye una carga para las partes, y el juez no puede 
referirse, en su decision, a otros hechos distintos que los acumulados, 
alegados y probados por las partes. Este es el mandate que esta 
en el Artfct.do 12 del C6digo de Procedimiento Civil. Por otra parte, 
en esta materia procesal civil, los medios de prueba son aquellos 
previstos tanto en el C6digo Civil como en el propio C6digo de 
Procedimiento Civil. 

Estos principios, el de caracter dispositivo del procedimiento, el 
de la carga de la prueba y el de los medios de prueba que son tan 
claros en materia procesal civil, sin embargo, varian en materia 
administrativa, al menos en tres aspectos. En primer lugar, por el 
ya mencionado caracter inquisitive del procedimiento administrativo 
o si se quiere, de los elementos inquisitivos de ese procedimiento, en 
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contraposici6n a lo que es el principio basico en materia procesal 
civil, SU caracter dispositivo. En segundo lugar, por el problema de 
la carga de la prueba, que tiene tambien sus peculiaridades espe
cificas en el campo administrativo, pues aun en aquellos procedi
mientos que se originan con motivo de impugnaciones por parte 
de particulares, ello no exime a la Administraci6n de la obligaci6n 
de probar los hechos que han dado. origen a la adopci6n de ciertos 
actos; y en tercer lugar, por el problema de los medios de prueba, 
que si bien en materia administrativa se admiten todos los previstos 
en el C6digo de Procedimiento Civil, tienen algunas peculiaridades 
o matices propios. 

Como ya hemos estudiado el caracter inquisitivo del procedi
miento administrativo, haremos referencia de seguidas a los otros 
dos aspectos: la carga de la prueba y los medios de prueba. 

Vease lo expuesto en las pp. 257 y ss. de este libro. 

1 . LA CARGA DE LA PRUEBA EN EL PROCEDIMIENTO 
ADMINISTRA TIVO 

Vease, en general, Allan R. Brewer-Carias, "La carga de la prueba en el Derecho 
Adminlstrativo" en Revista de Control Fiscal, N9 8, Caracas 1976, pp. 23-52; pu
blicado tambien en los Cuadernos de Trabaio, N9 23, Instituto de Filosofia del 
Derecho, LUZ, Maracaibo, 1978. 

El problema de la carga de la prueba en materia administrativa, 
es el de saber a quien corresponde la conducta y la carga de acreditar 
y probar los hechos. En materia civil el problema se plantea en 
forma diferente segun que se trate de la prueba de obligaciones, 
o de probar hechos o actos juridicos: en materia de obligaciones, 
el actor debe probar los hechos que acrediten la existencia de la 
obligaci6n, y el demandado debe probar los hechos que acrediten la 
exti_nci6n de la obligaci6n; pero en materia qe actos y hechos juri
dicos; se admite que las dos partes deben probar sus respectivas 
posiciones, o sea, que · no existe u11a carga especifica en alguna de 
eJlas, sino que · corresponde a am bas · partes. Pues bien, puede 
decirse que este es el principio que, en terminos generales, rige 
en materia administrativa: tanto el particular como la Administraci6n 
deben probar y tienen la carga de la prueba de los hechos o de 
los actos en los procedimientos administrativos y contenciosos-admi
nistrativos. 

Sin embargo, en la aplicaci6n de este principio influyen varios 
elementos. En primer lugar, la propia intervenci6n de la Adminis
traci6n en los procedimientos administrativos gubemativos En ellos, 
la Administraci6n no s6lo es quien decide, sino que, a la vez, es 
parte y actora porque tiene a su cargo la conducci6n del procedi
miento. La Administraci6n es, generalmente, la que lo inicia, conoce 
los requerimientos del particular y luego decide el asunto en perjui-
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cio o a favor del interesado. Por tanto, este elemento de la inter
venci6n de la Administraci6n provoca que la carga de la prueba 
tenga malices propios. 

Otro elemento que incide en el problema de determinar la carga 
de la prueba, es el de la existencia de una presunci6n de legalidad, 
legitimidad y veracidad de los actos administrativos. En efecto, los 
actos administrativos, una vez dictados, gozan de esta presunci6n 
de legalidad, legitimidad y veracidad lo que provoca que toda im
pugnaci6n de los mismos, revierta la carga de la prueba al parti
cular impugnante. 

En tercer lugar, otro elemento que influye en la determinaci6n 
de la carga de la prueba, es el de los elementos inquisitivos del 
procedimiento administrativo a los cuales nos referimos anterior
mente. 

Ahora bien, al referirnos al problema de la carga de la prueba 
en el procedimiento administrativo debe advertirse que en estos 
casos, el comportamiento de la Administraci6n no es uniforme. En 
efecto, no hay que olvidar que en algunos supuestos la Administra
ci6n es parte de la relaci6n juridica que se establece con el parti
cular, y ademas de ser parte de dicha relaci6n, es quien decide. 
La Administraci6n, por tanto, en estos casos es juez y parte. En el 
caso de multas, por ejemplo, la Administraci6n es quien inicia el pro
cedimiento, quien se enfrenta al particular y, en definitiva, quien 
decide dictando un acto que lo perjudica . 

. En otros casos, la Administraci6n no es parte directa en el proce
dimiento, y a veces ni en la relaci6n juridica que en el se ventila, 
sino que limita su acci6n, realmente a decidir una controversia. Por 
ejemplo, en el supuesto de las decisiones en los procedimientos auto~ 
rizatorios como podria ser el tendiente a obtener un registro de una 
marca de fabrica. En estos casos, el particular solicita el registro de 
una marca y en el procedimiento puede haber un oponente que com
parezca en virtud de las publicaciones de avisos que deben hacerse. 
En ese caso, en realidad, se establece un conflicto entre parti.culares, 
que la Administraci6n va a resolver como un arbitro, en relaci6n a 
una relaci6n juridica en la cual no es parte. Piensese, por ejemplo, en 
los procedimientos en materia de regulaci6n de alquileres. En estO's 
casos, por ejemplo, el propietario que solicita una regulaci6n de! 
:i lm1iler de un inmueble, puede encontrar la oposici6n de un in
quilino, surgiendo asi un conflicto de intereses entre partes que 
debe ser decidido por la Administraci6n. Este diferente comporta
miento de la Administraci6n en los procedimientos administrativos, 
debe tenerse en cuenta al estudiar el problema de la carga de la 
prueba. Sin embargo, no es este el (mico aspecto que hay que tomar 
en cuenta, pues tambien en esta materia deben distinguirse los as
pectos peculiares tanto del procedimiento constitutivo de los actos 
administrativos como de los procedimientos de impugnaci6n de los 
mismos. 
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A. [.,a carga de la prueba en el procedimiento constitutivo 

Tal como hemos seiialado, los procedimientos constitutivos de los 
actos administrativos, constituyen una actuaci6n de la Administraci6n. 
Por tanto, la carga fundamental de la prueba, en ellos, corresponde 
a la propia Administraci6n. No se olvide, como se ha seiialado, que 
de acuerdo a lo establecido en el Articulo 53 de la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos, la Administraci6n, de oficio, 
debe cumplir todas las actuaciones necesarias para el mejor cono
cimiento del asunto que debe decidir. Para ello, debe promover 
las pruebas que estime convenientes. Asi, de acuerdo al Articulo 54, 
la autoridad administrativa es quien debe solicitar de las otras auto
ridades u organismos los documentos, informes o antecedentes que 
estime convenientes para la mejor resoluci6n del asunto. Por otra 
parte, de acuerdo a lo previsto en el Articulo 58, los hechos que la 
Administraci6n considere relevantes para la decision de un proce
dimiento pueden ser objeto de todos los medios de prueba estable
cidos en los C6digos procesales nacionales. 

En todo caso, aun cuando en principio, en los procedimientos 
administrativos, la Administraci6n tiene la carga de la prueba, el 
problema de su determinaci6n concreta varia seg{Jn se trate de 
un procedimiento autorizatorio o sacionatorio. 

a. Procedimientos autorizatorios 

En un procedimiento autorizatorio, que se m1cia a solicitud de 
parte interesada, por supuesto, quien solicita e inicia el procedi
miento tiene la carga de la prueba. Asi lo establecen, por ejemplo, 
algunas leyes especiales, como la Ley Forestal de Suelos y Aguas 
cuando prescribe, dentro de los requisitos para la obtenci6n de 
concesiones o permisos para realizar deforestaciones, que el interesado 
acredite su caracter de propietario~ En estos casos, sin duda, legal
mente se le esta imponiendo al particular, la carga de la prueba 
de su titularidad para poder obtener el permiso. 

b. Procedimientos sancionatorios 

Sin embargo, en · materia de procedimientos sancionatorios, la 
carga de la prueba integramente corre a cargo de la Administraci6n 
Publica. Sea que se inicien de oficio o por denuncia de parte, la 
Administraci6n esta obligada a probar los hechos que van a dar 
origen al acto que se va a dictar, es decir, a la imposici6n de la 
sanci6n. En estos procedimientos, que se inician normalmente de 
oficio, para el caso de que sean sumarios, la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos es aun mas precisa en imponerle la 
carga de la prueba a la Administraci6n, en su Articulo 69, al pres
cribir que "debera comprobar de oficio la verdad de los hechos 
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y demas elementos de juicio necesarios para el esclarecimiento del 
asunto". 

Estos procedimientos sancionatorios, por otra parte, normalmente 
se inician con un acto que realiza la Administracion, mediante el 
levantamiento, por el funcionario competente, de un Acta en la 
cual se deja constancia de determinados hechos, normalmente en 
presencia de los interesados. En estos casos, sin duda, es obligacion 
de la Administracion probar los hechos que van a fundamentar su 
decision. 

Por supuesto, este poder y obligacion de la Administracion de 
probar los hechos que fundamenten su decision no puede conducir 
a la arbitrariedad y debe siempre respetar los derechos del par
ticular interesado, en especial, el derecho a la defensa. Esto implica 
que frente a este poder de la Administracion de probar los hechos, 
ello no debe hacerse a espaldas del interesado. La Administracion 
debe oir al interesado y este tiene derecho a que se le notifique 
de todo procedimiento que se inicie de oficio, conforme se preve 
en el Artfculo 48 de la Ley Org:inica de Procedimientos Adminis
trativos y a presentar en el procedimiento, por su parte, las pruebas 
que estime convenientes, asegurandose para ello, el debido acceso 
al expediente administrativo previsto en el Articulo 59 de la men
cionada Ley. Normalmente, este derecho a ser oido se garantiza 
al inicio mismo de los procedimientos sancionatorios, cuando se 
levanta el Acta respectiva en presencia del interesado, teniendo 
este, derecho a dejar Constancia en el Acta, de los elementos que 
crea convenientes para la defensa de sus intereses. 

Pero como sefialamos, no se garantiza el derecho a la defensa 
con el solo derecho a ser oido, sino que debe tambien garantizarse 
el derecho a ser notificado, y a aportar pruebas de manera que 
puedan desvirtuarse las afirmaciones que pueda hacer un funcio
nario publico en el Acta respectiva. 

En todo caso, en el procedimiento constitutivo es la Adminis
traci6n Publica la que aprecia las pruebas aportadas por las partes 
y las pruebas que la propia Administraci6n ha elaborado. Sin em
bargo, en estos casos, la Administraci6n no tiene que sujetarse 
necesariamente, para decidir, s6lo a lo que prueben los interesados. 
La Administraci6n puede tener otros elementos de convicci6n, aun 
cuando en ellos no hayan intervenido los particulares. Asi se reco
noce en el Articulo 62 de la Ley Organica. 

En definitiva, por tanto, en los procedimientos constitutivos, y 
particularmente, sancionatorios, la carga de la prueba la tiene la 
Administraci6n, lo cual significa que la Administraci6n no puede 
imponer una sanci6n sin probar adecuadamente los hechos, tenien
do ella la obligaci6n de probarlos. La consecuencia de esta obli
gaci6n es la necesidad de la motivaci6n de los actos, es decir, de 
que la Administraci6n exprese formalmente los supuestos de hecho 
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de los actos. Esta exigencia de la motivacion, en definitiva es la 
consecuencia de esta carga de la prueba que tiene la Administracion. 
Por ello, para imponer una sancion, la Administracion debe moti
var su decision, es decir, expresar cuales fueron lo:; elementos de 
conviccion que tuvo para imponer la sancion, conforme lo exige 
el Articulo 9 de la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos. 

B. La carga de la prueba en el procedimiento de impugnaci6n 
Sobre los recursos administrativos, vease lo expresado en las pp. 323 y ss. de 

cste libro. 

En cuanto a los procedimientos de impugnacion de los actos 
administrativos, la situacion varia en materia de carga de la prueba. 
En estos casos, no se trata de constituir un acto; ya el acto esta 
dictado, y es un interesado quien lo impugna. 

Ahora bien, ese acto impugnado, coma sefialamos anteriormente, 
goza de una presuncion de legitimidad, de veracidad y de legalidad 
por lo que dicha presuncion revierte la carga de la prueba en el 
impugnante, quien debe probar la fundamentacion de su recurso, 
por ejemplo, la ilegalidad del acto. 

Por tanto, por el solo hecho de la existencia de una presuncion 
de legitimidad, legalidad y veracidad de los actos administrativos, 
se produce la inversion de la carga de la prueba, recayendo en el 
interesado impugnante. Esta inversion, sin duda, puede ser peligrosa, 
pues seria muy facil para la Administracion dictar un acto sin 
prueba alguna, para que luego, el interesado tenga que demostrar 
que el acto esta mal dictado. Por ello, precisamente, la exigencia 
legal de la motivacion de los actos administrativos, coma requisito 
de legalidad formal de los mismos, que obliga a la Administracion 
a dejar constancia expresa de los fundamentos legales y facticos de 
sus decisiones. 

Asimismo, por ello, la exigencia en los procedimientos constitu
tivos de caracter sancionatorio, de la necesidad de que se inicie el 
procedimiento con un Acta, revestida de una serie de elementos, en 
los cuales el funcionario debe dejar constancia, en presencia del 
interesado, de los hechos que, en definitiva, van a provocar el inicio 
del procedimiento y van a dar origen a la emision posterior del 
acto. 

Por tanto, aun cuando en los procedimientos de impugr.acion de 
los actos administrativos ante la Administracion, se invierta la carga 
de la prueba y sea el interesado recurrente quien debe probar su 
alegato frente al acto dictado, esta situacion n·o exime, en ningun 
caso, a la Administracion de la obligacion que siempre tiene de 
motivar sus actos administrativos y de comprobar la causa de los 
mismos. 
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2 . ALGUNOS MEDIOS DE PRUEBA EN EL PROCEDIMIENTO 
ADMINISTRATIVO: LA PRUEBA POR ESCRITO 

Sohre la prueba documental, vease Hildegard Rondon de Sanso, El Procedimiento 
Administrativo, Caracas 1976, p. 169 y ss. 

V ease la jurisprudencia sobre los documentos administrativos en Allan R. Bre
wer-Carias, ]urisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho 
Administrativo, Torno III, Vol. I, Caracas 1976, pp. 156 y ss., y 300 y ss.; y en 
Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Administrativa y Constitucional" en Re
vista de Derecho Publico, NQ 3, Caracas 1980, p. 120; NQ 6, Caracas 1981, p. 146. 

El otro aspecto al cual queriamos referirnos, adema:s de los 
elementos inquisitvos y de los problemas de la carga de la prueba, 
es el de los medios de prueba en el derecho administrativo. 

En el procedimiento administrativo, en efecto, la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos se limita a sefialar, en su Ar
ticulo 58, que "los hechos que se consideren relevantes para la 
decision de un procedimiento podran ser objeto de todos los me
dios de prueba establecidos en los C6dig0ll Civil, y de Enjuicia
miento Criminal o en otras leyes". Se establece, por tanto, en esta 
materia, una gran amplitud probatoria en via administrativa, con las 
unicas restricciones establecidas en la Ley Organica de la Admi
nistraci6n Central. 

La legislaci6n venezolana ha venido estableciendo progresiva
mente, primero en el Estauto Organico de Ministerios, luego en la 
Ley Organica de la Administraci6n Central y posteriormente, en la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, algunas normas 
especificas en materia de medios de prueba que modifican, en algo, 
los principiOll generales consagrados en materia civil. En todo caso, 
la doctrina de la Corte Suprema habia sido tradicional en sefialar 
que en materia administrativa, los medios de prueba eran los del 
procedimiento civil y que nada autorizaba a pensar que habia nor
mas distintas. Asi, en una sentencia de 12 de noviembre de 1954, 
la antigua Corte Federal sefial6 claramente que "conforme a nues
tro ordenamiento juridico nada autoriza, a falta de una reglamen
taci6n expresa y especial de la prueba en el derecho administrativo, 
a probar los hechos y actos que se discuten ante la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa, por normas distintas a las establecidas 
en el derecho privado, que vienen asi a ser la Ley comun". (G. F., 
N9 6, 1954, p. 202). 

Ahora bien, este caracter del procedimiento civil, en materia de 
medios de prueba, de ser ley comun, sigue rigiendo, pero con las 
excepciones establecidas en las reglamentaciones especiales previstas 
en la Ley Organica de la Administraci6n Central. Queremos refe
rimos solo a algunos aspectos especificos que en el campo de los 
procedimientos administrativos tiene la prueba documerital. 

En efecto, en materia de pruebas por escrito, hay algunas nor
mas de la Ley Organica de la Administraci6n Central que vale la 
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pena destacar y que. se refieren a la exhibici6n de. documentos y al 
canicter de los documentos administrativos. 

A. La exhibicion de documentos 

En materia administrativa, al igual que en materia procesal civil, 
se admite la exhibici6n de documentos. Esta prueba esta expresa
mente regulada en la Ley Organica de la Administraci6n Central 
de 1976, cuyas normas deben destacarse. Esta, en efecto, establece 
el principio de la reserva de los archivos de la Administraci6n, con 
lo cual se e:itablece un privilegio para el Estado de poder, en un 
momento determinado, declarar ciertos archivos reservados para el 
uso oficial e impedirle al particular que pueda promover la exhibi
ci6n de determinados documentos que estan en esos archivos reser
vados. Establece, en efecto, la Ley Organica en su Articulo 55 que 
no se podni ordenar la exhibici6n o inspecci6n general de los ar
chivos de las dependencias de la Administraci6n Publica Nacional, 
sino por los organismos a los cuales la Ley atribuya especifica
mente tal funci6n. Nos encontramos aqui, ante todo, con el prin
cipio de la competencia: se requiere texto expreso que autorice 
realizar la exhibici6n o inspecci6n general de los archivos. 

La norma sin embargo agrega, que podni acordarse judicial
mente la copia, exhibici6n o inspecci6n de determinados documen
tos, expedientes, libros o registros y esta providencia se ejecutani, 
a menos que por razones de seguridad u oportunidad para el 
Estado, el 6rgano superior respectivo resuelva que dichos docu
mentos, libros, expedientes o registros tienen caracter reservado o 
confidencial. De esto resulta, por tanto, que la prueba de exhibici6n 
de documentos especificos se admite en general en materia con
tencioso-administrativa, cuando ha sido acordada por la autoridad 
judicial, con la sola excepci6n de que los documentos concretos 
hayan sido declarados como de caracter reservado o confidencial 
por la autoridad administrativa superior. 

Por supuesto, esto nos plantea el problema del alcance de la 
reserva de los archivos, no solo frente a razones de seguridad, que 
en algun caso justificarian en un momento determinado la reserva 
de documentos, sino frente a la amplia discrecionalidad que la 
Ley otorga a la Administraci6n. Debe observarse que la Ley per
mite a la Administraci6n que discrecionalmente declare archivos 
como de canicter reservado o confidencial. Por ello, por razones de 
oportunidad podria la Administraci6n declarar reservados deter
minados archivos y, por tanto, cerrarle al particular la posibilidad 
de la exhibici6n de documentos e, inclusive, de la inspecci6n de 
los mismos. 

Este problema. de la reserva de, los Archivos oficiales, recogido 
en la Ley Organica de la Administraci6n Central de 1976, tradicio-
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nalmente estaba en las leyes y Estatutos de los ministerios y 
es ademas, un principio que recogen multitud de leyes adminis
trativas especiales. Asi, por ejemplo, la Ley Organica del Ministerio 
Publico, la Ley Organica de la Procuraduria General de la Repu
blica y la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica 
establecen normas especificas que declaran la reserva de los archi
vos oficiales. En todo caso, como se ha visto, la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, al asegurar en su Articulo 59 el dere
cho del interesado a· tener acceso al expediente, convierte la confi
dencialidad de documentos en algo realmente excepcional. 

B. Los documentos administrativos 

El segundo aspecto en materia de pruebas por escrito que debemos 
mencionar se refiere a la prueba documental y en particular, al 
problema del valor de los documentos administrativos. Podriamos 

· formularnos la pregunta tradicional: dque valor tiene un oficio de 
la Administraci6n?, des un documento publico? 

En esta materia podemos admitir, como principio general, que 
los documentos y actos administrativos tienen valor de documento 
publico, siempre que en ellos se deje constancia de hechos juri
dicos por un funcionario publico que declara haber efectuado, 
visto u oido esos hechos, para lo cual tenia competencia expresa. 
Este es el principio del Articulo 1359 del C6digo Civil. En todos 
estos casos en los cuales un funcionario tenga competencia expresa 
para dejar constancia de hechos que efectue, que vea y que oiga, 
el acto administrativo resultante tiene el valor de documento pu
blico. Por supuesto, en estos casos, que no son la mayoria, la im
pugnaci6n de esos documentos tiene que hacerse mediante la tacha 
si contienen actos juridicos privados. Un acto del Presidente de un 
Concejo Municipal, por ejemplo, mediante el cual celebra un acto 
de matrinionio, es un acto administrativo, sin duda, pero el mismo 
no se puede impugnar por la via contencioso-administrativa, sino que, 
como documento pt'1blico, s6lo puede ser impugnado por la via 
judicial prevista en el C6digo Civil. 

Puede decirse que la Corte Suprema de Justicia, no ha admitido, 
en general, el caracter de documento publico de todos los actos 
administrativos. En una sentencia de 1971 se establece con claridad 
la doctrina de la Corte que s6Io ha calificado como documento 
publico, los actos administrativos contentivos de las actuaciones de 
los funcionarios publicos, un acta fiscal, por ejemplo, siempre que 
hayan sido dictados en ejercicio de su competencia o funciones 
propias. En esta sentencia de 18-2-71 (G. 0. 1472 Extraordinaria 
de 11-6-71) se estableci6, en efecto, Io siguiente: "Se ha calificado 
como documentos publicos los instrumentos contentivos de actua
ciones de los funcionarios publicos en ejercicio de su competencia 
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o funciones propias, y consecuencialmente, ha sostenido el criterio 
de que la fuerza probatoria de los mismos no se puede destruir sino 
mediante el procedimiento de tacha. Si bien es cierto que las actua
ciones de los funcionarios publicos en la forma indicada, no pueden 
asimilarse por su diferente formacion y estructura . juridica, a los 
actos que en el derecho comun se califican como documentos pu
blicos, no lo es menos que la fe publica que la Ley atribuye a 
algunas de las actuaciones de los funcionario~;, solamente es des
virtuable por el procedimiento de tacha". 

En esa decision, la Corte no se atreve a calificar estos actos 
administrativos como documentos publicos, pero establece el criterio 
de que por la similitud que el funcionario administrativo tiene, en 
su actuacion, para declarar, ver o oir ciertos hechos, con fuerza de 
fe publica, tendrian tal caracter. El problema a determinar es si 
por considerar a un acto administrativo como documento publico, 
necesariamente tendria que desvirtaurse por el procedimiento de 
tacha. 

La Corte Suprema en una sentencia de 27-7-70 refiriendose a un 
tipo de documento esencial en materia administrativa como son 
las Actas que levantan ciertos funcionarios, al iniciar un procedi
miento administrativo, sefialaba que "son documentos en los cuales 
quien tenga competencia para levantarlas, puede dejar constancia 
de lo que el haya efectuado, del estado o situacion de las cosas 
o lugares o de hechos o actos ocurridos en su presencia, en la fecha 
en que en ella se determina". (G. 0. 1481, Extr. de 25-8-71, p. 30). 

En esta forma, estas actas tiene por objeto que el funcionario con 
competencia para ello, deje constancia de hechos que ve, que 
efectua, que oye, y como tales, tienen un valor similar al de los 
documentos publicos. Su impugnacion, sin embargo, no se efectua 
por el procedimiento de tacha, pues no contienen situaciones juri
dico privadas. 

En todo caso, si todos los actos administrativos que tuvieran 
fuerza de documento publico, tuvieran que ser impugnados por la 
via de la tacha, materialmente no existiria el recurso contencioso 
de anulacion, porque habria que acudir al procedimiento de tacha 
y no al recurso de nulidad. Por eso, el caracter de documento 
publico y la consecuente tacha, solo se reserva a los actos en los 
cuales el funcionario tenga competencia para ver, efectuar y oir 
determinados hechos 0 actos de caracter juridico privado. 

En materia de documentos administrativos, tambien hay una 
norma que debe destacarse, de gran importancia, y es la contenida 
en el Articulo 60 de la Ley Organica de la Administracion Central, 
que prohibe a los funcionarios publicos, la expedicion de certificacio
nes de mera relacion, es decir, aquellas que solo tengan por objeto 

· hacer constar el testimonio u opinion del funcionario declarante; so-
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bre alg{Jn hecho o dato de su conocimiento de los contenidos en los 
expedientes archivados o en curso o de aquellos asuntos que hubiese 
presenciado con motivo de su funci6n. 

Por tanto, un funcionario publico aun cuando sea competente 
para levantar un Acta de las que inician un procedimiento admi
nistrativo, no puede, en ning{Jn caso, expedir las llamadas certifica
ciones de mera relaci6n, en las cuales haga relaci6n de hechos de 
los cuales tiene conocimiento, y si esta se expide, la certificaci6n 
no tiene valor juridico alguno, no sirviendo de medio alguno de 
prueba. 
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QUINTA PARTE 

LOS RECURSOS ADMINISTRA TIVOS 





La Ley Organica de Procedimientos Administrativos puede de
cirse que establece dos tipos de procedimientos: un procedimiento 
constitutivo y un procedimiento de impugnaci6n de los actos. En 
efecto, hemos dicho que los actos administrativos una vez formados 
a traves del procedimiento constituivo, al ser eficaces pueden ser 
ejecutados de inmediato, tal como lo establece el Articulo 8 de 
la Ley. Sin embargo, esta potestad de la Administraci6n de ejecutar 
sus actos de inmediato, no implica que los derechos de los particula
res claudiquen frente a la Administraci6n, y que no puedan ejercer 
ningun tipo de defensa contra los actos administrativos que estimen 
ilegales. Al contrario, el ordenamiento juridico otorga a los particu
Jares medios juridicos para poder impugnar o atacar juridicamente 
los actos, cuando estimen que los mismos no se ajustan a la lega
Jidad o al interes general. El ejercicio de estos recursos da origen 
al procedimiento de impugnaci6n de los actos administrativos. 

En terminos generales, el ordenamiento juridico regula dos tipos 
de procedimientos de impugnaci6n de los actos administrativos. 
Por una parte, un procedimiento de impugnaci6n de caracter ju
risdiccional que se desarrolla ante los Tribunales Contencioso-Ad
ministrativos, de acuerdo al Articulo 206 de la Constituci6n. Pero 
por otra parte, tambien existe el procedimiento administrativo de 
impugnaci6n, que se desarrolla ante la propia Administraci6n con 
motivo del ejercicio de recursos contra los actos administrativos 
que ahora desarrolla con detenimiento la Ley Organica de Proce
dimientos Administrativos. Nos corresponde por ello estudiar los me
dios administrativos de impugnaci6n de los actos administrativos 
para lo cual analizaremos, separadamente, los principios generales 
relativos a estos recursos, sus requisitos generales y luego, cada uno 
de los previstos en la Ley Organica de Procedimientos Administra
tivos: el recurso de reconsideraci6n, el recurso jerarquico, y el re
curso de revision. Haremos ademas un comentario final sobre el recur
so de reclamo, como via formal de queja prevista en la Ley, aun 
cuando no se trate de un medio de impugnaci6n de los actos admi
nistrativos. 

En general, sobre los recursos. administrativos, vease AJlan R. Brewer-Carfas, Las 
lnstituciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la ]urisprudencia Vene
zolana, Caracas 1964, pp. 78 y ss.; y 227 y ss.; Eloy Lares Martinez, Manual de 

325 



DH1eho Adminislf'llli110, Caracas 1978, p. 624 y ss.; Eloy Lares Martinez, "Los 
Recursos Administrativos" en el libro del lnstituto de Derecho Publico, Bl Pf'oce
dimiento Adminislf'llli110 (en prensa), Tomo IV del Af'chi110 de De,.echo Publico 'Y 
Ciencitls de la Adminislf'acirJn, Caracas 1982; Hildegard Rond6n de Sans6, "Estudio 
Preliminar" en U'J 0f'gtinica de Pf'ocedimienlos Adminislf'alivos, EJV, Caracas 
1981, p. 57 y ss.; Gustavo Urdaneta, "Gula de Lectura" en idem, p. 89 y ss. 

La jurisprudencia en materia de recursos administrativos, vease en Allan R. Bre
wer-Carias, "Los recursos administrativos o gubernativos en la jurisprudencia venezo
lana" en Re11isla de la Pact1llad de Def'echo, UCV, NO 29, Caracas 1964, pp. 171-
200; en Allan R. Brewer-Carias, ]t1risprudencia de la Corls St1prema 1930-1974 'Y 
Bs1udios ds DHscho Adminislralivo, Tomo III, Vol. II, Caracas 1976, pp. 647-725; 
y en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Administrativa y Constitucional" en 
Rs11is1a de DHscho Publico, NO 3, Caracas 1980, p. 134. 
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I. PRINCIPIOS GENERALES 

Al analizar los principios generales debemos estudiar, ante todo, 
la distinci6n entre los procedimientos judiciales de impugnaci6n de 
los actos administrativos y estas vias de impugnaci6n administrativa 
de los actos administrativos; para luego precisar el caracter y 
fundamento de los recursos administrativos como medio de im
pugnaci6n. 

1. DISTINCION ENTRE LAS VIAS ]UDICIALES Y 
ADMINISTRATIVAS DE IMPUGNACION 

Vease en particular, Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales del 
Derecho Administrativo y la ]urisp.rudencia Venezolana, Caracas 1964, pp. 385 y ss. 

La distinci6n entre los recursos administrativos y los recursos 
contencioso-administrativos puede realizarse analizando la autoridad 
que conoce de los recursos; los motivos de impugnaci6n que per
miten su ejercicio; los poderes de quien los decide; y los actos 
decisorios. 

En efecto, la primera distinci6n se basa en la autoridad que 
conoce de los recursos. En cuanto a los recursos contencioso-admi
nistrativos, es decir, las vias judiciales de impugnaci6n de los actos 
administrativos se ejercen ante tribunales que forman parte del Poder 
Judicial y que conforman la Jurisdicci6n Contencioso-Administrativa 
a la cual se refiere el Articulo 206 de la Constituci6n y la Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia. En cambio, los recursos admi
nistrativos que vamos a estudiar, se intentan ante la propia Admi
nistraci6n, y es la propia Administraci6n la que esta Hamada a 
conocer de estos medios, recursos o vias de impugnaci6n adminis
trativa de los actos administrativos. 

Una segunda distinci6n resulta de los motivos de impugnaci6n. 
Los medios jurisdiccionales de impugnaci6n contencioso-administra
tivo que se ejercen ante tribunales especiales para juzgar la ilega
lidad de los actos administrativos, s6lo pueden intentarse por mo
tivos de ilegalidad: no se puede acudir ante un tribunal a pedir la 
nulidad de un acto administrativo' sino s61o cuando se alega que 
el acto es contrario a derecho, es decir, que viole el ordenamiento 
jurldico. En cambio, ante la Administraci6n, por la via de los 
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recursos administrativos, los motivos son amplios, y todo motivo 
juridicamente util puede ser alegado. Por ello, se puede acudir a 
la . ..\ dministracion pidiendole que revise un acto no s6lo porque 
es ilegal, sino porque se estime que el acto es inoportuno o incon
veniente, y que en lugar de beneficiar al interes general, lo lesiona. 
Por tanto, ademas de motivos de ilegalidad, en via administrativa 
pueden fundamentarse los recursos administrativos en motivos de 
merito. 

Otra distinci6n entre ambos tipos de recursos o medios de control 
de los actos administrativos se basa en los poderes de la autoridad 
que decide los recursos que se intenten. Si se trata de un recurso 
jurisdiccional, el Juez Contencioso-Administrativo, en base al prin
cipio general del proceso dispositivo que se admite en Venezuela, 
esta sometido a lo alegado y probado en autos y no puede decidir 
mas alla de lo que se le pida. El juez solo tiene poderes propios 
de decision o de actuaci6n de oficio, cuando la Ley se los otorgue 
expresamente; de lo contrario esta sometido a lo que el interesado 
le alegue y pruebe, por lo que no puede haber decisiones judiciales 
ultrapetita ni extrapetita. En cambio, en via administrativa, la auto
ridad administrativa, cuando decide un recurso, no tiene limites 
determinados en la resoluci6n de los recursos: la autoridad admi
nistrativa puede ir inclusive mas alla de lo pedido y apreciar 
directamente, vicios o motivos de revision de los actos. Un intere
sado, por ejemplo, puede haber intentado una reclamacion contra 
un acto administrativo alegando ciertas ilegalidades, pero la Admi
nistraci6n puede haber advertido que, en realidad, no eran esas 
sino otras las ilegalidades que afectaban al acto, y revocarlo, e 
incluso estimar que el acto era inoportuno o inconveniente y revo
carlo, es decir, la Administracion no esta sometida a decidir los 
recursos administrativos, s6lo en base a lo que se alegue o se le 
pida. Asi se reconoce expresamente en el Articulo 89 de la Ley 
Organic.a.. 

Por ultimo, otra distinci6n entre los recursos administrativos y 
los contencioso-administrativos esta en el acto que decide el re
curso. Si se trata de un recurso administrativo, la decision del mismo 
por la Administraci6n se produce mediante otro acto administrativo; 
en cambio, en el campo judicial, la decision de los recursos juris
diccionales contencioso-administrativos de impugnaCion de los actos, 
al ser emanada de un tribunal, constituye un acto judicial, una 
sentencia. 

2. LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS COMO MEDIOS DE 
IMPUGNACION ADMINISTRATIV A 

Los recursos administrativos puede decirse que han sido regu
lados por primera vez, con caracter general en el ordenamiento 
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juridico venezolano,. en la Ley Organica de Procedimientos Ad~i
nistrativos. Hasta este momenta, la construcci6n de los recursos 
habia sido obra de la Doctrina y de la Jurisprudencia. Algunas leyes 
especiales regularon aisladamente algunos recursos jerarquicos, al
gunos recursos de revisi6n y algunos recursos de reconsideraci6n; 
pero no habia una normativa general sobre los mismos. Es con la 
Ley Organica cuando se establece, por primera vez, esta normativa 
general d~tinada a regularlos. 

Ahora bien, de acuerdo a la Ley Organica pueden considerarse 
como tales recursos administrativos, los medias de impugnaci6n 
administrativa contra los actos administrativos que se otorgan a 
los interesados en el procedimiento administrativo. Se trata, por 
tanto, siempre de medias juridicos o de vias juridicas formalmente 
establecidas; no es ya la simple petici6n de gracia que corresponde 
a cualquier particular, de siempre poder pedir cualquier pronun
ciamiento a la Administraci6n sino que se trata de una via de 
recurso, formalmente ~tablecida, otorgada al interesado para pro
teger sus derechos. Por eso, hablamos de un medio ·de impugnaci6n 
de los actos administrativos, que tiene el interesado para pedir, 
formalmente, la revisi6n de los actos administrativos ante la Admi
nistraci6n, cuando el acto administrativo le lesione algun derecho 
o interes legitimo, personal v directo. Ademas, se trata de un medio 
administrativo porque es una via jurldica de impugnaci6n que se 
intenta ante la propia Administraci6n, para que esta, a traves de un 
procedimiento, revise sus actos. Por otra parte, es un medio de 
impugnaci6n y de revision de 1os actos administrativos, no de los 
hechos ni de las actuaciones materiales de la Administraci6n, sino 
de sus actos juridicos. Por ello, estos recursos s6lo pueden ser 
intentados ante la propia Administraci6n, contra actos administra
tivos y por el interesado, es decir, el titular, al menos de un interes 
legitimo, personal y directo o, por supuesto, el titular de un derecho 
subjetivo. 

3. ~fWSP~E LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS 

Estos recursos administrativos tienen un doble fundamento. Por 
una parte, se fundamentan en un derecho del interesado, y, a la 
vez, en una prerrogativa de la Administraci6n. Se trata de un 
derecho del interesado porque el fundamento ultimo del recurso 
administrativo, es el derecho de petici6n que establece el Articulo 
67 de lo Constituci6n y repite el Articulo 2 de la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos. Una concreci6n importantisima 
de este derecho de petici6n es, precisamente, esta via juridica de 
impugnaci6n de los actos administrativos. 

Pero a la vez, los recursos administrativos estan fundamentados 
en una prerrogativa de la Administraci6n, que podriamos denominar 
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la potestad de autotutela, es decir, el poder que tiene la Adminis
traci6n de revisar sus propios actos. Por eso, inclusive, la Ley Orga
nica regula los recursos administrativos en el Titulo IV que se 
refiere a "La Revisi6n de los Actos Administrativos" en via admi
nistrativa, y que permite el ejercicio por la Administraci6n, de esta 
potestad Je revisi6n de sus actos en via administrativa. 
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II. CARACTERISTICAS GENERALES DE LOS RECURSOS 
ADMINISTRA TIVOS 

De acuerdo a las nonnas de la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos, pueden distinguirse diversas caracteristicas genera
les de los recursos administrativos. En primer lugar, sus elementos 
comunes: elementos subjetivo, elemento objetivo y elemento formal; 
en segundo lugar, su caracter no suspensivo; en tercer lugar, sus 
motivos; y en cuarto lugar, los aspectos relativos a la decisi6n de 
los recursos. 

V ease en general, Allan R. Brewer-Carias, Llls Instituciones PuntJ11mentales del 
Derecho Adminislf'lllwo ' lll ]urisfH'udencill Venezo/11n11, Caracas 1964, p. 233 y ss. 

1. ELEMENTOS GENERALES 

A. Elemento subjetivo 

El elemento subjetivo de los recursos administrativos se dirige 
lanto a determinar quien puede recurrir, c6mo precisar ante quien 
se interpone el recurso y quien debe decidirlo. 

a. La legitimaci6n activa 

V ease lo expresado en las pp. 263 y SS. de este libro. 

En cuanto a la legitimaci6n activa, es decir, determinar quien 
puede intentar los recursos administrativos, el Articulo 85 de la 
Ley Organica, que es el primero de los capftulos relativos a los 
recursos administrativos, establece que los interesados son los que 
pueden interponer los recursos. Por tanto, se trata de un medio 
jurldico de impugnaci6n que la Ley reserva a los interesados, y 
ya hemos visto quienes son, de acuerdo a la Ley, interesados. En 
efecto, se consideran tales, de acuerdo al Articulo 22 de la Ley, a 
los titulares de un interes personal, legftimo y directo, en la fonna 
regulada en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
cuando establece la legitimaci6n en los juicios de nulidad contra los 
actos administrativos de efectos particulares. Por tanto, el primer 
elemento de la legitimaci6n exige que el recurrente tenga la titu
laridad de un interes personal, legftimo y directo como base para 
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poder intentar el recurso. Pero el Articulo 85 de ia Ley va mas 
alla, pues no solo exige la condicion de interesado para interponer 
los recursos, sino que preve, ademas, la necesidad de que el acto 
recurrido lesione sus derechos subjetivos o sus intereses legitimos, 
personales y directos, por lo que en principio, debe probarse o acre
ditarse esa lesion. 

b. La Administraci6n competente 

Sohre la interposici6n de los recursos administrativos, vease la jurisprudencia en 
Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Administrativa y Constitucional" en Re
vista de Derecho Publico, N9 7, Caracas 1981, p. 156. Vease la Doctrina de la 
Procuraduria General de la Republica 1974, Caracas 1975, p. 205. 

En cuanto a la Administracion, como parte del elemento subjetivo 
de los recursOl!, deben distinguirse los organos ante los cuales se 
interponen estos, de los organos decisores del recurse. En efecto, 
de acuerdo a la norma general del Articulo 67 de la Constitucion, 
que establece el derecho de peticion, la Administraci6n que conozca 
del recurso debe ser aquella que tenga competencia en el asunto 
concreto, y esa competencia debe ser par razon de la materia, 
del territorio y por el ambito politico-territorial: nacional, estadal 
o municipal. 

Ahora bien, dependiendo del tipo de recurso, este debe inten
tarse ante el mismo funcionario que conoce del asunto o que decidio 
el asunto que se impugna, o ante el superior jerarquico, segun que 
se trate, respectivamente de un recurso de reconsideracion, de un 
recurso de revisi6n o de un recurso jerarquico. 

En efecto, el recurso de reconsideracion, conforme a los Articulos 
91 y 94 de la Ley, se interpone ante el mismo organo que dict6 
el acto recurrido para que el mismo lo decida; el recurso jerarquico, 
conforme al Articulo 95 de la Ley Organica, debe interponerse "di
rectamente para ante el Ministro", lo que podria dar a entender que 
ha de introducirse o presentarse "par ante" el funcionario que nego 
la solicitud de reconsideracion para su remision para ante el Mi
nistro, quien debe decidirlo; y el recurse de revision, conforme al 
Articulo 97 de la misma Ley, debe interponerse directamente "ante 
el Ministro" respectivo, para SU decision par este. 

B. Elemento objetivo 

Sohre los actos administrativos definitivos, vease la hihliograffa y lo expuesto en 
las pp. 216 y ss. de este Iihro. 

Pero ademas del elemento subjetivo, en las recursos administra
tivos se distingue tambien el elemento objetivo, es decir, el acto 
administrativo, el cual debe reunir ciertOl! requisitos. 
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En efecto, de acuerdo al Articulo 85 de la Ley el objeto de 
los recursos administrativos siempre es un acto administrativo. Sin 
embargo, se trata de un acto administrativo de efectos particulares, 
ya que los recursos administrativos no proceden contra los actos 
administrativos de efectos generales: un Reglamento, por ejemplo, 
no puede ser impugnado mediante un recurso administrativo, pues 
esta via de impugnacion de los actos administrativos solo esta 
reservada a los actos individuales o de efectos particulares. 

Pero ademas de ser un acto administrativo de efectos particulares, 
el acto objeto de un recurso administrativo tiene que ser un acto 
definitivo, es decir, un acto que ponga fin a un asunto o a un pro
cedimiento, y ya hemos distinguido el acto definitivo del acto de 
tramite. Este ultimo es el preparatorio en un procedimiento; en 
cambio, el acto definitivo es el que pone fin al procedimiento. 

La Ley, sin embargo, establece que aun cuando no se trate 
de un acto definitivo, que ponga fin a un asunto, un acto de 
tramite podria ser objeto de un recurso administrativo cuando 
imposibilite la continuacion del procedimiento, cause indefension o 
prejuzgue el asunto como si se tratara del acto definitivo. Por ejem
plo, un acto de tramite que imposibilite la continuaci6n del pro
cedimiento, seria el acto por medio del cual la Administraci6n 
rechaza un recurso porque estima que no se han cumplido los re
quisitos que establece la Ley para introducir la solicitud. El Articulo 
50 de la Ley establece asi, la posibilidad de que se intente un recurso 
jetarquico contra. la decision que objet~ una solicitud por estimar 
la Administracion que adolece de errores u omisiones. 

Por otra parte, un acto administrativo de tramite causaria inde
fensi6n, cuando la Administraci6n le niegue al particular, por ejem
plo, una prueba que el pretende que debe aportar al procedimiento 
para demostrar determinados hechos a su favor. En ese caso, el 
acto de tramite lesiona ademas, el derecho a la defensa, pues le 
imposibilita defenderse. 

En cuanto al acto de tramite que prejuzgue el procedimiento 
como definitivo se produciria, por ejemplo, con una notificacion, 
que contenga indirectamente una decision, pues le sugiere al inte
resado, que en un procedimiento sancionatorio, se encuentran ele
mentos en su contra, exigiendosele que comp11rezca solo a defen
derse. En todos esos supuestos, por tanto, el acto, aun cuando no 
sea definitivo, es un acto que puede ser objeto de un recurso admi
nistrativo. 

C. Elementos f ormales 

Ademas de estos elementos subjetivos y objetivos, la Ley esta
blece una serie de elementos o requisitos formales de todos los 
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recursos administrativos. En efecto, el Articulo 86 de la Ley Orga
nica establece el formalismo escrito, como base de un recurso, 
el cual debe intentarse mediante un escrito que reuna los extre
mos exigidos en el Articulo 49 de la Ley. Asi, en ese escrito debe 
especificarse el organismo al cual esta dirigido el recurso; la iden
tificacion del interesado o, en su caso, de la persona que actue 
como su representante, con expresion de nombres y apellidos, do
micilio, nacionalidad, estado civil, profesion, numero de cedula de 
identidad o pasaporte en su caso; direccion del lugar donde deben 
hacerse las notificaciones, y los hechos, razones y pedimentos corres
pondientes, expresando con toda claridad cual es la materia objeto 
del recurso. No basta, por tan to, un documento donde simplemente 
se diga "apelo" de tal decision, sino que el particular esta obligado 
a indicar, con precision, cuales son sus argumentos y sus razones 
para fundamentar el recurso. Ademas, debe tambien hacerse refe
rencia a los anexos que acompafian al escrito del recurso, si los hay, y 
asi mismo a cualquier otra circunstancia que exijan las normas le
gales y reglamentarias. El documento por ultimo, debe estar firmado 
expresamente por los interesados. 

Todos estos requisitos del Articulo 49 de la Ley, se exigen como 
condiciones de admisibilidad d~l recurso, por lo que cualquier incum
plimiento de estos requisitos formales, puede provocar que el recurso 
pueda ser declarado inadmisible. Por ello, el Articulo 86 de la Ley 
Organica sefiala que cuando el recurso no Ilene los requisitos exigi
dos, no sera admitido, a cuyo efecto, la Administracion debe dictar 
una decision motivada y notificada expresamente al interesado. En 
este caso, tratandose de un acto de tramite, la motivacion requerida 
se configura como una excepcion al principio del Articulo 9'? de 
la Ley. 

Debe observarse que en este caso, la Ley no garantiza el dere
cho a la informacion previsto respecto a las solicitudes, conforme al 
cual la Administracion esta obligada a advertir al particular que es 
lo que le falta y que requisitos no cumple. Particularmente hemos 
hecho referencia al Articulo 50, que establece la obligacion de la 
Administracion de notificar al particular las fallas u omisiones de 
las solicitudes para que las complete. En materia de recursos, sin 
embargo, no se consagra este derecho porque ya se supone que el 
particular ha tenido suficientes garantias, pues ya ha habido un 
procedimiento y un acto dictado. Despues de todos esos tramites, 
si el interesado sigue cometiendo errores no puede seguir alegando 
su propia torpeza. Por eso, en este caso, la Ley establece, pura y 
simplemente, un formalismo mayor de manera que si no se cum
ple con el, debe declarar la inadmision del recurso por la Adminis
tracion, mediante acto motivado. 

Sin embargo, un aspecto que atenua un poco este formalismo, es 
el establecido en el mismo Articulo 86, y que prescribe que si hay 
algiln error en· la calificacion del recurso por parte del recurrente 
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interesado, el error no es obstaculo para que se tramite el recurso, 
siempre que del escrito se deduzca cuaI es su verdadero caracter. 
Si del escrito se evidencia, por ejemplo, que lo que se esta inten
tando es un recurso jerarquico para que el superior jerarquico 
revise el acto del inferior, pero se lo califica erradamente y se 
le denomina recurso de revision o de reconsideraci6n, ello no es 
motivo para que se declare inadmisible el recurso, sino que la 
Administraci6n debe darle el tramite adecuado y correcto, si ello 
se deduce de la documentaci6n acompafiada. 

2. CARACTER NO SUSPENSIVO 

V ease Allan R. Brewer-Carias, "Los efectos no suspensivos del recurso contencio
so-administrativo de anulacion y sus excepciones" en Revista de la Pacultad de 
Derecho, UCV, N"' 3 7-38, Caracas 1968, pp. 293-302; Hildegard Rondon de San
so, "Analisis critico de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos" en 
Revista del Consejo de la Judicat11ra, N"' 22, Caracas 1981, p. 25 y ss. 

En cuanto a la jurisprudencia vease Allan R. Brewer-Carias, ]urisprudencia de 
la Corte Suprema 1930-1974, 1 Estt1dios de Derecho Administrativo, Torno III, 
Vol. II, Caracas 1976, p. 649 y ss. 

Vease lo expuesto en las pp. 211 y ss. de este libro. 

Hemos sefialado que los actos administrativos tienen caracter 
ejecutorio y, por tanto, pueden ser ejecutados de inmediato, aun 
contra la voluntad del interesado. En virtud de este principio puede 
decirse que existe un principio general de los recursos adminis
trativos, y es el del car:icter no suspensivo de los mismos. El inte
resado, cuando intenta un recurso administrativo, no puede preten
der que con s6lo intentar el recurso, el acto quede paralizado en 
su ejecuci6n; al contrario, el principio es distinto, y esta previsto 
expresamente en el Articulo 87 de la Ley. Esta norma, en efecto, dis
pone que la interposici6n de cualquier recurso no suspended la eje
cuci6n del acto impugnado, salvo cuando haya una previsi6n legal 
en contrario, es decir, cuando la propia Ley establezca la suspensi6n. 
Por ejemplo, en materia municipal, las ordenanzas que regulan 
la demolici6n de inmuebles, sefialan que intentado un recurso con
tra el acto que ordena la demolici6n, esta no puede ejecutarse 
hasta que el acto no este firme, es decir, despues de la decisi6n 
del superior. Sin embargo, cuando la Ley no prescribe nada, el 
principio es el contrario, es decir, que los recursos administrativos 
no tienen efectos suspensivos y, por tanto, los actos recurridos se 
cumplen de inmediato, aun cuando el particular, los impugne me
diante recurso. La nueva Ley Organica, sin embargo, establece la 
posibilidad de que la Administraci6n, al recibir el recurso, pueda 
-:.uspender de oficio o a petici6n del recurrente el acto recurrido, 
cuando la ejecuci6:q de este acto de inmediato, pudiera causar un 
grave perjuicio al interesado o si la impugnaci6n del acto se basa 
en nulidad absoluta, pues tratandose de un vicio tan grave, que 
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en princ1p10, provoca que el acto no pueda producir efectos, lo 
contrario seria ir en contra de las propias normas que regulan la 
nulidad absoluta. En estos casos, exige el Articulo 87, la Adminis
traci6n, para suspender los efectos del acto, obligatoriamente debe 
exigir la constituci6n previa de la cauci6n o fianza que considere 
suficiente siendo el funcionario responsable por la cauci6n acep
tada insuficientemente. 

La cauci6n, en todo caso,. se exige para garantizar que el recu
rrente responda por los dafios y perjuicios que pueda ocasionar la 
inejecuci6n del acto recurrido. 

3. LOS MOTIVOS DEL RECURSO 

En particular, vease Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales del 
Derecho Administrativo y la ]urisprudencia Venezolana, Caracas 1964, p. 237 y ss. 

En cuanto a los motivos de los recursos administrativos, por lo 
que concierne a los recursos jerarquicos y de reconsideraci6n, los 
mismos pueden ser de cualquier naturaleza. Por tanto, pueden estar 
fundamentados en motivos de hecho, de oportunidad y conveniencia 
o de derecho. Por tanto, quien intenta la impugnaci6n de un acto 
administrativo por via de reconsideraci6n o jerarquica puede alegar, 
tanto razones de ilegalidad, si estima que el acto es contrario a 
la Ley, o razones de merito, de inoportunidad, de inconveniencia 
o de hecho comd fundamento de su recurso. Esta es una de las 
diferencias entre estos medios administrativos de impugnaci6n de 
los actos administrativos, y los medios jurisdiccionales contencioso
administrativos. 

4. LA DECISION DEL RECURSO 

Vease en particular, Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundamentales del 
Derecho Administrativo y la ]urisprudencia Ve11ezolana, Caracas 1964, p. 238 y ss. 

Sohre la reformatio in pejus, vease la jurisprudencia en Mary Ramos Fernandez, 
"Jurisprudencia Administrativa y Constitucional" en Revista de Derecho Publico, 
NQ 2, Caracas 1980, p. 113. 

V ease lo expuesto en las pp. 262 y SS. de este libro. 

Los recursos administrativos constituyen una reclamaci6n que se 
formula ante la Administraci6n, contra un acto, para que la Admi
nistraci6n lo revise. Por tanto, la Administraci6n, cuando reviva el 
acto, dicta otro acto que es de caracter administrativo y de efectos 
particulares. Mediante ese acto administrativo por el cual se revisa 
otro anterior con motivo de un recurso administrativo, la Adminis
traci6n puede confirmar el acto anterior, revocarlo, modificarlo o 
sustituirlo por otro. 
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En tal sentido, por ejemplo, el Articulo 90 de la Ley Organica, 
en relacion a los recursos de reconsideracion y jerarquicos, establece 
que el organo que los decida podra confirmar, modificar o revocar 
el acto impugnado, asi como ordenar la reposicion en caso de 
vicios en el procedimiento, sin perjuicio de la facultad que tiene 
la Administraci6n para convalidar los actos viciados de nulidad 
relativa. 

Por tanto, la Administraci6n tiene los mas amplios poderes de 
revisi6n de sus actos administrativos cuando se ha intentado un 
recurso contra el mismo, y ademas, la Administraci6n puede revocar 
el acto o modificarlo, no s6lo conforme a lo pedido sino tambien 
alegando sus propias razones e inclusive empeorandole la situa
ci6n al recurrente que intent6 el recurso. 

Por otra. parte, la decision del recurso debe ser plena. Asi, con
forme al Articulo 89 de la Ley, la decisi6n debe resolver todos 
los asuntos que se sometan a la consideraci6n de la Administraci6n, 
dentro del ambito de 'SU Competencia y tambien, esta debe resolver 
todos los asuntos que surjan con motivo del recurso, aunque no 
hayan sido alegados por los interesado. Esta norma del Artfculo 89 
confirma lo que. antes sefialamos, en el sentido de que la Admi
nistraci6n tiene amplios poderes, no solo para decidir Conforme 
a lo alegado y probado en autos, sino para decidir lo que surja 
del expediente, aun cuando no haya sido alegado por los inte
resados. 

5. LOS DIVERSOS TIPOS DE RECURSOS ADMINISTRATIVOS 

De acuerdo a los principios y caracteristicas generales antes sefia
Jadas, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos establece 
tres tipos de recursos administrativos: el recurso jerarquico, el re
curso de reconsideracion y el recurso de revisi6n. Estos son, por 
otra parte, los tres clasicos recursos administrativos que admitia 
el ordenamiento venezolano, y se diferencian, tanto por la autori
dad que los decide como por los poderes y motivos para la decisi6n 
de los mismos. 

El recurso jerarquico, para referirnos al que ha sido mas im
portante y el que ha sido tradicionalmente regulado en el ordena
miento venezolano, es el que se intenta contra un acto adminis
trativo de un funcionario inferior a los efectos de que el superior 
jerarquico lo revise. Como su nombre lo indica, mediante el, el 
interesado acude a la jerarquia administrativa, para que el superior 
pueda revisar los actos del inferior. Por ello, y para utilizar el 
termino procesal, se trata de una "apelaci6n administrativa", o re
curso de alzada, en definitiva, de una reclamaci6n contra el acto 
ante el superior jerarquico, establecida ahora con caracter general 
en el Artfculo 95 de la Ley Organica de Procedimientos Adminis-
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trativos. Antes de la Ley, sin embargo, por regulaciones aisladas 
y por la Jurisprudencia, se consideraba que el recurso jenirquico 
procedia como principio general en materia administrativa, teniendo 
como fundamento, precisamente, un principio general de organi
zacion administrativa, el de la jerarquia, que implica el poder del 
superior de revisar los actos del inferior. 

El segundo de los recursos administrativos que preve la Ley, 
es el recurso de revision: tambien se trata de un recurso que se 
intenta ante el superior jenirquico, pero en este caso, por motivos 
muy precisos, derivados de hechos que sobrevengan despues que 
un acto se ha dictado. Tiene semejanza el recurso de revision con 
el jenirquico en cuanto a que siempre es el superior jenirquico el 
que los decide; sin embargo, el recurso de revision esta sometido 
a unos motivos precisos, regulados en el Articulo 97 de la Ley, y 
en cambio, el recurso jenirquico puede intentarse por cualquier mo
tivo juridicamente util. 

El tercer recurso, el de reconsideraci6n, se distingue de los dos 
anteriores, en que se intenta ante la propia autoridad que dicto el 
acto, para que lo revise. Por eso se habla de reconsideraci6n: se 
le pide al funcionario reconsiderar su propia decision. 

Estudiaremos separadamente estos tres tipos de recursos adminis
trativos. Hemos agregado ademas, algunos comentarios respecto del 
recurso de reclamo, aun cuando no se trate de uila impugnacion 
de actos administrativos, por haber sido consagrado como via formal 
de recurso en el Articulo 39 de la Ley Organica. 
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III. EL RECURSO DE RECONSIDERACION 

Sohre el recurso de reconsideracion, vease Allan R. Brewer-Carias, Las lnstitu
ciones Pundamentales del Derecho Administrativo y la ]urisprudencia Venezolana, 
Caracas 1964, p. 260 y ss.; Hildegard Rondon de Sanso, "Esrudio Preliminar" en 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, EJV, Caracas 1981, p. 26 y ss. 

Vease la jurisprudencia pertinente en Allan R. Brewer-Carias, ]urisprudencia de 
la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Tomo III, 
Vol. II, Caracas 1976, p. 687 y ss. Vease, ademas, Doctrina de la Procuradurla Ge
neral de la RepNblica 1966, Caracas 1967, pp. 269-271. 

El recurso de reconsideraci6n, regulado espedficamente en el 
Articulo 94 de la Ley Organica, y en general en los Articulos 85 
y siguientes, tiene por objeto lograr que el propio funcionario que 
dict6 un acto administrativo, reconsidere su decisi6n y la revise el 
mismo. 

1. OB]ETO DEL RECURSO 

El recurso de reconsideraci6n procede, como se dijo, s6lo contra 
]os actos administrativos de efectos particulares, definitivos y que 
aun no sean firmes. Asi se deduce del Articulo 85 de la Ley Orga
nica en concordancia con lo previsto en el Artfou]o 94 del mismo 
texto. Ademas, el acto recurrido puede o no ser un acto que cause 
estado, ya que el recurso de reconsideraci6n puede intentarse, por 
ejemplo, contra un acto administraivo que haya agotado la via admi
nistrativa: un acto de un Ministro por ejemplo, como lo regula el 
Articulo 90 de la Ley Organica. 

Debe seiialarse, por ultimo, en relaci6n al objeto del recurso, 
que el unico caso en el cual la Ley Organica excluye el recurso de 
reconsideraci6n es respecto de los actos administrativos que se 
dictan como decisi6n de un recurso de reconsideraci6n. En estos 
casos, dice el Articulo 94 de la Ley, contra esas decisiones "no puede 
interponerse de nuevo dicho recurso". 

2. LA INTERPOSICION DEL RECURSO 

El recurso de reconsideraci6n, conforme al Artfoulo 94 de la 
Ley Organica debe ser interpuesto en un lapso de 15 dias habiles 
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siguientes a la notificacion del acto que se impugna; vencidos estos 
15 dias sin que se intente el recurso, el acto quedaria firme y 
no podria ser impugnable. Por tanto, al establecerse un lapso pre
ciso para interponer el recurso, queda sobreentendido que el objeto 
del recurso, no puede ser un acto firme, sino un acto definitivo 
no firme. 

Por otra parte, el recurso se interpone, conforme al Articulo 94 
de la Ley, por ante la misma autoridad que dicto el acto, pues es 
dicho funcionario quien lo puede reconsiderar. Hay, por tanto, iden
tidad entre la autoridad que recibe al escrito del recurso y la auto
ridad que lo decide. 

3. LA DECISION DEL RECURSO 

La Ley regula, ademas los principios relativos a la decision del 
recurso: la autoridad decisora, el lapso de decision, el contenido de 
la decision y los poderes del funcionario al resolverlo. 

A. Autoridad decisora 

Como ha quedado dicho, el recurso de reconsideracion no solo 
debe interponerse ante el funcionario que dicto el acto impugnado, 
sino que es ese mismo funcionario quien debe decidir el recurso, 
reconsiderando o ratificando su decision. Por razones practicas es 
que el Articulo 94 de la Ley prescribe que contra el acto de deci
si6n de un recurso de reconsideracion no puede intentarse de 
nuevo dicho recurso, pues tratandose del mismo funcionario es dificil 
pensar en el exito de un segunda pretension de reconsideraci6n. 

B. Lapso de decisi6n 

La Ley, por otra parte, impone al funcionario la obligaci6n de 
decidir en un lapso determinado, lo que se configura como garantia 
al derecho constitucional de obtener oportuna respuesta de las 
peticiones administrativas. A tal efecto, se preven diversos lapsos 
segiln que el acto impugnado ponga o no fin a la via adminis
trativa. 

a. Cuando el acto no causa estado 

En efecto, si se trata de un acto administrativo que no pone fin 
a la via administrativa, es decir, que no causa estado, el funcionario 
debe resolver el recurso de reconsideraci6n en un lapso de 15 dias 
habiles siguientes al recibo del mismo, conforme lo exige el Ar
ticulo 94. 



En estos casos, por tanto, si se trata de un acto administrativo 
dictado por un funcionario inferior y que no agota la via administra
tiva, la decisi6n debe producirse en un lapso de 15 dias ha.biles 
siguientes al recibo del escrito del recurso. 

b. Cuando el acto emana de un M inistro 

El lapso de decisi6n, por otra parte, es diferente cuando el acto 
pone fin a la via administrativa. Normalmente, la via administrativa 
finaliza a nivel del superior jerarquico; y en la Administraci6n 
Central, normalmente en el Ministro. En estos casos se aplica el 
Articulo. 91 de la Ley, que prescribe que el recurso de reconsidera
ci6n, cuando quien deba decidir el recurso es el propio Ministro, 
por que sea un acto del Ministro el que se pide reconsiderar, debera 
ser decidido en un lapso de 90 dias ha.biles siguientes a su presenta
ci6n. Por tanto, si el acto pone fin a la via administrativa a nivel 
del Ministro, el lapso de decisi6n es de 90 dias ha.biles. 

c. Cuando el acto causa est ado a nivel inferior 

Habria que distinguir, ademas, un tercer supuesto de actos admi
nistrativos que ponen fin a la via administrativa, pero en un nivel 
inferior en la jerarquia administrativa. La Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos no regula este supuesto, por lo que 
entre los dos lapsos que regula para la decisi6n, el de 90 dias ha.biles 
y el de 15 dias ha.biles, debe optarse por el que beneficie mas al 
particular; y dCual es el lapso que beneficia mas al particular? Sin 
duda el de 15 dias habiles. Por tanto, si el acto administrativo no 
pone fin a la via administrativa al nivel del Ministro, pero si le 
pone fin a un nivel inferior, el lapso de decisi6n, aplicando anal6gi
camente el Articulo 94, seria el de 15 dias habiles contados a partir 
del recibo del recurso. 

C. El contenido de la decision 

La decisi6n del recurso de reconsideraci6n, en principio, debe ser 
expresa y ha de dictarse conforme a lo exigido en los Articulos 89 y 
90 de la Ley Organica. Sin embargo, la Ley Organica, en beneficio 
de la defensa del interesado, establece la presunci6n de decisi6n tacita 
del recurso en caso de silencio administrativo. Por ello, veamos estos 
dos supuestos separadamente. 
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a La decisi6n tdcita como consecuencia del silencio 
administrativo 

Vease lo expuesto en las pp. 232 y ss. de este libro. 

Si el recurso de reconsideraci6n no se decide en los lapsos pres
critos conforme a lo previsto en el Articulo 49 de la Ley Organica, se 
considera que ha sido resuelto negativamente y el interesado puede 
intentar el recurso siguiente. Con ello resulta que si no se decide el 
recurso de reconsideraci6n en los 15 dias habiles o 90 dias habiles, 
seg{in los casos, se estima que hay una resoluci6n negativa tacita, 
y en ese supuesto, puede el interesado interponer el recurso siguiente 
correspondiente. 

Si se trata de un acto que no pone fin a la via administrativa, es 
decir, dictado por un inferior en la jerarquia, el recurso que procede 
es el recurso jerarquico, para poner fin a la via administrativa. Pero 
si es un acto que pone fin a la via administrativa, sea a nivel de Mi
nistro o a nivel inferior en los casos establecidos en la Ley, el recurso 
que procede serla el recurso contencioso-administrativo conforme a lo 
prescrito en el Articulo 93 de la Ley Organica y lo establecido en la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. Pero por supuesto, 
aqui tambien tiene su vigencia el Articulo 92 de la Ley Organica que 
sefiala que ese recurso contencioso-administrativo, no puede intentar
se, mientras no se produzca la decision respectiva en el recurso de 
reconsideraci6n interpuesto, o venza el plazo que tenga la Adminis
traci6n para decidir; es decir, intentando un recurso de reconsidera
ci6n, no puede acudirse a la via contencioso-administrativa sin que la 
Administraci6n decida el recurso o transcurra el lapso para decidirlo. 
Por tanto, si el interesado opta por intentar el recurso de reconsi
deraci6n, debe esperar que el Ministro decida o transcurra el lapso, 
y luego, si el lapso se vence y no hay decisi6n, puede intentar el 
recurso contencioso-administrativo. 

b . La decisi6n expresa 

Fuera del caso del silencio administrativo, como todo acto adminis
trativo, la decisi6n del recurso de reconsideraci6n debe ser expresa, y 
debe versar, de acuerdo al Articulo 89 de la Ley Organica, tanto sobre 
los asuntos que se le sometan a la Administraci6n por el interesado, 
como sobre todos los asuntos que surjan con motivo del recurso, aun 
cuando no hayan sido alegados por los interesados. Es ,el principio de 
la plenitud de la decisi6n. 

Por otra parte, de acuerdo al Articulo 90, el poder de la autoridad 
al reconsiderar su acto es amplio: puede confirmar su acto; puede 
modificarlo en el sentido pedido o en cualquier otro sentido que esti
me conveniente; puede revocar el acto impugnado; puede tambien, 
si encuentra que hay un vicio del procedimiento, reponer el procedi-
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miento al estado en que se reinicie algU.n tramite; y por Ultimo, si lo 
que se aleg6 fue un vicio de nulidad relativa, puede, simplemente, 
convalidar el acto, siempre que ello sea posible dada la naturaleza 
del vicio. 

4. EFECTOS DEL RECUR.SO 

El recurso de reconsideraci6n puede decirse que tiene tres efectos 
fundamentales. En primer lugar, intentado un recurso de reconside
raci6n y decidido el recurso, de ·acuerdo al Artfculo 94 de la Ley Or
ganica no puede intentarse un nuevo recurso de reconsideraci6n, con 
lo cual la Ley pone fin a la posibilidad de una cadena interminable 
de reconsideraciones. Por ejemplo, si un Ministro dicta una decisi6n 
y el interesado le pide reconsideraci6n y el Ministro la niega, no puede 
volverse a pedir al Ministro reconsideraci6n de su decisi6n. 

En segundo lugar, otro efecto del recurso de reconsideraci6n, es 
que tma vez .que este se intenta y se opta por esa via, mientras no 
se decida el recurso o transcurra el lapso para decidir, no puede el 
interesado acudir a la via contencioso-administrativa. 

En tercer lugar, y este es quizas el efecto mas importante, es que 
el recurso de reconsideraci6n contra los actos administrativos que no 
ponen fin a la via administrativa, es decir, que son dictados por un 
inferior jerarquico, constituye un requisito previo, de acuerdo a la 
Ley, para intentar el recurso jerarquico ante el superior. Por tanto, 
este efecto impide que contra un acto que no cause estado y que no 
pone fin a la via administrativa, el interesado pueda agotarla direc
tamente ante el superior por via de recurso jerarquico. 

En efecto, el Articulo 95 de la Ley Organica exige que previamente 
al recurso jerarquico deba agotarse el recurso de reconsideraci6n, y 
s6lo cuando este se decida o cuando transcurra el lapso de decisi6n 
sin decidirse, es que puede acudirse a la via jerarquica, e interponerse 
el recurso jerarquico. Esta innovaci6n de la Ley Organica, en rela
ci6n a la situaci6n anterior y a todos los proyectos de ley elabora
dos, sin duda, resulta inconveniente y contraria al principio de 
celeridad previsto en el Artfculo 30 de la Ley. 
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IV. EL RECURSO JERARQUICO 

Sohre el recurso jerarquico, en particular, vease .Allan R. Brewer-Carias, Las lns
tituciones Pundamsntales del DBrecho Administrativo 'J la ]urisprudencia Venezolana, 
Caracas 1964, p. 246 y ss. 

En cuanto a la jurisprudencia, vease en .Allan R. Brewer-Carias, ]uris/>rUdencia 
de la Corte Suprema 1930-1974 'J Estudios de Derecho Administratwo, Tomo III, 
Vol. II, Caracas 1976, p. 652 y ss.; y en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia 
Administrativa y Constitucional" en Revista de Derecho PubUco, NQ 1, Caracas 1980, 
p. 114. Vease, ademas, la Doctrina de la Procuradurla General de la Republica 
1973, Caracas 1974, p. 267 y ss. 

El segundo de los recursos administrativos que regula la Ley es el 
recurso jerarquico tradicionalmente aceptado en la legislaci6n espe
cial, y como principio general, por la jurisprudencia. 

Ahora, la Ley Organica lo regula en particular, tanto en las disposi
ciones generales sobre los recursos administrativos, como en normas 
especificas relativas a su interposici6n, objeto, decisi6n y efectos. 

1 . LA INTERPOSICION DEL RECURSO 

A. Requisitos 

Tai como hemos sefialado, el recurso jerarquico procede, s6lo, cuan
do ya se ha intentado un recurso de reconsideraci6n. Por ello, expre
samente el Artfculo 95 de la Ley Organica establece que el recurso 
jerarquico procedera cuando el 6rgano inferior decida no modificar 
el acto del cual es autor, en la forma solicitada en el recurso de recon
sideraci6n. Por tanto, el recurso jerarquico s6lo puede intentarse con
tra el acto del inferior, cuando este decida no modificar su acto, una 
vez que se le ha solicitado la reconsideraci6n del mismo. Por supuesto, 
tambien prqcede . el recurso jerarquico, cuando ha transcurrido el 
lapso de decisi6n previsto de 15 a 90 dfas habiles, segU.n los casos, 
y no ha habido decisi6n en via de reconsideraci6n, en cuyo caso 
se estima que ha sido negada la reconsideraci6n por el silencio, 
conforme al Artfculo 49 de la Ley. 

Esta exigencia del recurso de reconsideraci6n previo al jerarquico, 
obligatoriamente, no estaba en ninguno de los proyectos que dieron 
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origen a la Ley, y no tiene justificacion alguna, pues coma se dijo, 
es contraria a la celeridad que requiere el procedimiento admi
nistrativo. 

En todo caso, aparentemente, el unico supuesto en el cual puede 
intentarse directamente un recurso jerarquico, es el previsto en el Ar
ticulo 50 de la Ley Organica en los casos en que se objete la solicitud 
de un particular por errores u omisiones de la misma. 

B. Lapso de interposici6n 

De acuerdo a la Ley Organica, el interesado debe intentar el 
recurso jerarquico dentro de los 15 dias habiles siguientes a la deci
sion del recurso de reconsideracion, o al transcurso del lapso pre
visto legalmente para que se decidiera la reconsideracion. 

C. Autoridad 

En relaci6n al recurso jerarquico contra las decisiones de los 6rganos superiores 
de los institutos aut6nomos para ante los Ministerios de Adscripci6n, vease Jesus 
Caballero Ortiz, "El recurse jerarquico impropio" en el libro del Institute de De
recho Publico, El Procedimiento Administrativo (en prensa), Torno IV, de! Ar
chivo de Derecho Publico 'Y Ciencias de la AdministraciOn, Caracas 1982 . 

. El recurso jerarquico puede interponerse directamente ante el Mi
nistro o ante el superior jerarquico del organismo respectivo. Asi lo 
establece el Articulo 95 de la Ley. Por tanto, si el interesado pidio 
reconsideracion ante el inferior y el funcionario no reconsidero su 
decision o no decidio en el lapso prescrito, el interesado puede ir 
directamente ante el Ministro a interponer su recurso jerarquico en 
el lapso de 15 dias habiles siguientes a la decision del recurso de 
reconsideracion o al vencimiento del lapso. No es necesario inter
ponerlo por ante el funcionario inferior, aun cuando la redaccion 
del articulo puede dar pie a que ello pueda hacerse. 

Ahora bien, el Articulo 95 de la Ley Organica sefiala solo el caso 
de recursos jerarquicos interpuestos en una jerarqufa ministerial, los 
cuales deben ser introducidos por ante el Ministro, como superior 
jerarquico. Sin embargo, en el caso de recursos jerarquicos intenta
dos contra actos de los lnstitutos Autonomos, el recurso debe inter
ponerse por ante el superior jerarquico del Instituto Autonomo, de 
acuerdo al Articulo 96 de la Ley Organica. 

En este campo, la Ley Organica trae una innovaci6n al consagrar 
la posibilidad general de que contra el acto administrativo de un 
superior jerarquico de un Instituto Aut6nomo, se pueda intentar un 
recurso jerarquico para ante el Ministro de adscripcion, salvo dis
posici6n contraria de la Ley. En este caso en realidad, se esta rom
piendo el principio de la descentralizaci6n y lesionando la autono-
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mfa. No hay que olvidar que el control propio de la descentralizaci6n, 
es el control de tutela, pero en este caso la Ley mezcla el control de 
tutela con el control jerarquico, porque se atribuye al Ministro de 
adscripci6n este control jerarquico respecto a un lnstituto Aut6nomo. 
Con esta previsi6n, la Ley Organica modifica radicalmente la situa
ci6n anterior, conforme a la cual no podia intentarse ningun recurso 
jerarquico contra una decisi6n de un Instituto Aut6nomo para ante 
un Ministro de adscripci6n, salvo en los casos en los cuales excepcio
nalmente la Ley lo regulaba, y -s6lo habia muy pocos casos. Particu
larmente, por ejemplo en el caso del Instituto Agrario Nacional, en 
ciertas decisiones la Ley de Reforma Agraria permitia un recurso je
rarquico para ante el Ministro de Agricultura y Cria. Con la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos, se ha invertido total
mente el principio y ahora, como principio general, se preve . que 
todo acto del superior jerarquico de un Instituto Aut6nomo, es 
recurrible por via jerarquica ante el Ministro, salvo que la Ley expre
samente lo excluya, lo cual no sucede en ningun caso. 

2. OBJETO DEL RECURSO 

El acto recurrible en via jerarquica debe tambien ser un acto defi
nitivo, que ponga fin al asunto, pero mas que acto definitivo, tiene 
que ser un acto que decida no modificar un acto anterior, cuanto ha 
sido pedida la reconsideraci6n, es decir, realmente, es contra la nega
tiva del funcionario a reconsiderar su propio acto definitivo, contra el 
cual procede el recurso jerarquico conforme lo regula el Articulo 85 
de la Ley. 

3 . LA DECISION DEL RECURSO 

A. Autoridad decisora 

Hemos sefialado que el recurso jerarquico se intenta directamente 
para ante el superior jerarquico del organismo respectivo, es decir, el 
Ministro en los ministerios, y por tanto, es el Ministro quien debe deci
dir el recurso. Si se intenta contra un acto de un inferior de un Institu
to Aut6nomo, se interpone ante el 6rgano superior del Instituto Aut6- ' 
nomo, yes este quien debe decidir. En esta forma, la Ley elimina la 
cadena de recursos a lo largo de la jerarquia, y contra la decisi6n de 
un funcionario que en cualquier nivel niegue la reconsideraci6n, se 
puede intentar el recurso jerarquico directamente ante el Mini~tro 
o el superior jerarquico del Instituto. Por tanto, quien debe decidir 
el recurso jerarquico, es quien tiene la superior jerarqufa del organis
mo respectivo. En este punto, debe hacerse menci6n a la regulaci6n 
expresa que trae el Articulo 88 de la Ley Organica, de que no se 
pueden resolver, por delegaci6n, los recursos intentados contra las 

347 



propias decisiones de quien va a resolverlo. Por ejemplo, si se trata 
de un Director General de un Ministerio quien toma una decisi6n y 
se le pide reconsideracion y la niega; contra esa decision del Director 
General puede acudirse por via jerarquica ante el Ministro. Pero si el 
Ministro ha delegado SUS funciones en el Director General, este no 
puede resolver, por delegacion, el recurso jerarquico intentado contra 
su propia decision. En este caso hay una prohibicion expresa de la 
Ley, por lo que aun cuando haya delegacion, el Ministro debe decidir 
el recurso, como tal superior jerarquico, de acuerdo al Articulo 88 
de la Ley. 

B . Lapso de decision 

Vease lo expuesto en las pp. 234 y ss. de este libro. 

Tratandose de una decision del Ministro, conforme a lo previsto en 
el Articulo 91 de la Ley Organica, el lapso para decidirlo es de 90 
dias hiibiles siguientes a la presentacion del recurso. Por supuesto, 
si se trata de un recurso contra un acto de un organo inferior de un 
lnstituto Autonomo interpuesto ante el superior del mismo, en ausen
cia de una prevision expresa de lapso, tiene que aplicarse, por 
via analogica, el mismo lapso de los 90 dias habiles para la decision 
del recurso. Por otra parte, existiendo un lapso para la decision, si 
no se decide el recurso dentro de los 90 dias habiles mencionados, 
en el caso de que sea un Ministro quien deba decidir, se aplica el 
Articulo 49 de la Ley Organica y queda abierta la via contencioso
administrativa conforme a lo establecido en el Articulo 93 de la 
misma. Sin embargo, si se trata de una decision que debe adoptar 
el superior jerarquico de un Instituto Autonomo, y no lo hace en 
el plazo sefialado, conforme a lo establecido en el Articulo 96 de la 
Ley Organica, lo que queda abierta es la posibilidad de intentar 
un nuevo recurso jerarquico para ante el respectivo Ministro de 
adscripcion. 

C. Contenido de la decision 

En cuanto al contenido de la decision del recurso jerarquico rigen 
los comentados Articulos 89 y 90 de la Ley. En efecto, el superior 
jerarquico debe resolver asi mismo, todos los asuntos que surjan 
con motivo del recurso, aun cuando no hayan sido alegados por el 
interesado. En estos casos, tambien de acuerdo al Articulo 90, el 
superior jerarquico tiene poder para confirmar, modificar o revocar el 
acto impugnado, asi como para ordenar la reposici6n del procedi
miento, si se trata de vicio de procedimiento y tambien para conva
lidar el acto del inferior, si se estima que adolece solo de un vicio de 
nulidad relativa que puede ser subsanado. 
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4. EFECTOS DEL RECURSO 

El efecto fundamental del recurso jerarquico es el de agotar la 
via administrativa, por la decision del Ministro. Asi, la via normal 
para agotar la via administrativa, es el recurso jerarquico. Ahora 
bien, agotada esta via, conforme a lo consagrado por el Articulo 93 
de la Ley, queda abierta la via contencioso-administrativa por ante 
los Tribunales Contenciosos-Administrativos con la advertencia de 
que para interponer los recursos contencioso-administrativos, uno 
de los requisitos procesales es, precisamente, el agotamiento de la 
via administrativn. 
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V. EL RECURSO DE REVISION 

Sohre el recurso de revision, en particular, vease Allan R. Brewer-Carias, Las 
lnstituciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la ]urisprudencia Ve
nezolana, Caracas 1964, p. 264 y ss.; Gilberto Mejias, "EI hecho desconocido o 
sobreviniente como requisito para Ia procedencia de! recurso de revision", en Re
vista de Control Fiscal, NQ 97, Caracas 1980, pp. 159-186. 

El tercer tipo de recurso que regula la Ley, es el recurso de revi
sion, el cual se caracteriza porque se interpone ante el superior jerar
quico contra un acto firme y por motivos precisos. 

L OBJETO DEL RECURSO 

En efecto, el recurso de revision solo procede contra un acto admi
nistrativo firme y esto lo distingue de los recursos de reconsideracion 
y jerarquico. En estos, al estar previsto un lapso de interposicion, 
proceden, precisamente contra actos que no sean firmes, porque no 
se ha vencido el lapso de impugnacion. En cambio, en el caso del 
recurso de revision, el objeto del recurso, normalmente, es un acto 
firme, es decir, no impugnable por via de otro recurso, porque se 
han vencido los lapsos para impugnarlo. 

Por otra parte, es precisamente porque se trata de recursos intenta
dos contra actos firmes, que se establecen unos motivos especificos de 
apertura del recurso. 

2. LOS MOTIVOS DEL RECURSO 

En efecto, de acuerdo a lo establecido en el Artfculo 97 de la Ley, 
los motivos para interponer un recurso de revision son solo los si
guientes: 

Primero, cuando hubieren apareddo pruebas esenciales para la 
resolucion del asunto, no disponibles para la epoca de la tramitaci6n 
del expediente. Por ejemplo, si un expediente, se tramito y resolvi6 
habiendo quedado el acto firme y luego, posteriormente, aparecen 
pruebas esenciales que no se tuvieron en cuenta, puede revisarse el 
acto a traves de este recurso. 
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En segundo lugar, cuando en la resolucion objeto del recurso de 
revision hubieren influido en forma decisiva, documentos o testimo
nios que fueron declarados posteriormente falsos por sentencia judicial 
definitivamente firme. Por ejemplo, si una declaracion de herencia 
se hizo en base a un testamento y con fundamento en ella se dicto 
la liquidacion de la herencia para el pago, por los sucesores, del 
Impuesto Sucesoral, y luego, por sentencia firme, se declara la nu
lidad del testamento, por supuesto, que habrla derecho a solicitar 
la revision del acto de impugnacion. 

La tercera , causal del recurso de revision se produce cuando la 
resolucion cuya revision se pide, hubiese sido adoptada por cohecho, 
violencia, soborno u otra manifestacion fraudulenta, y ello hubiese 
quedado establecido en· sentencia judicial definitivamente firme. En 
este caso-se requiere que haya una sentencia judicial posterior que 
pruebe que bubo un delito o violencia, es decir, un vicio en la 
voluntad. 

En esta forma, el recurso de revision procede por motivos muy es
pecificos, lo que justifica que se intente contra actos administrativos 
que normalmente son firmes, como lo dice el propio Artfoulo 97 de 
la Ley Organica. 

3. INTERPOSICION 

La interposicion de estos recursoi; de revision, como lo dice el Ar
tf culo 97, se hace directamente ante el Ministro. En cuanto al lapso 
de interposicion, aun cuando se trate de acto firme, se precisa en el 
Artfculo 98 de la Ley Organica. En esta norma se establece que solo 
procede este recurso de revision dentro de los tres meses siguientes 
a la fecha de la sentencia, que establezca la manifestaci6n fraudulen
ta o la falsedad de los documentos, conforme a lo previsto en los 
ordinales 2 y 3 del Articulo 97; o dentro de los tres meses siguientes 
a la fecha de haberse tenido noticia de la existencia de las pruebas 
esenciales que aparecen despues de tramitado el asunto, de acuerdo 
al ordinal 19 del mismo Artf culo. 

4. LA DECISION 

v ease lo expuesto en la p. 236 de este libro. 

En cuanto a la decision del recurso de revision debe indicarse que 
dicho recurso lo decide el mismo funcionario que lo recibe, esto es, 
el Ministro. Hemos dicho que el recurso se interpone ante el Ministro 
y es el Ministro quien debe decidirlo como superior jerarquico, de 
acuerdo a lo establecido en el Artfculo 97 de la Ley. En cuanto al 
lapso para , decidir el recurso, en este caso se trata de un lapso es
pecial de 30 dfas habiles siuientes a la fecha de la presentaci6n 
del recurso. Si el Ministro no decide la Tevisi6n solicitada en l<>ii 



30 dias, opera el silencio administrativo previsto en el Artlculo 49 

de la Ley, y por tanto, queda abierta la via contencioso-administrativa, 
de acuerdo al Articulo 93 de la Ley. Como se trata de una decisi6n del 
Ministro de caracter tacito, agota la via administrativa y queda abierta 
la via contenciosa. 

En este caso, tambien, los poderes del Ministro como 6rgano de
cisor, estan regulados por el Artlculo 89 de la Ley, que exige que 
resuelva no s6lo los problemas planteados por quien solicita la revi
si6n, -sino cualquier otro asunto que surja con motivo del recurso, at1n 
cuando no ha ya sido alegado por los' interesados. 
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VI. EL RECURSO DE RECLAMO 

Vease lo indicado en las pp. 120 y ss. y 279 y ss. de este libro. 

Ademas de estos tres recursos que establece la Ley como medios 
de impugnaci6n formal administrativa contra los actos administra
tivos, podria agregarse un cuatro recurso administrativo, aun cuando. 
no para la impugnaci6n de actos administrativos. Se trata, en efecto, 
de una reclamaci6n contra omisiones, retardos e incumplimientos de 
los funcionarios, y es el recurso de reclamo que preve el Artfculo 3 de 
la Ley. Esta norma, en efecto, permite a los interesados reclamar ante 
el superior jerarquico inmediato (no se trata del superior jerarquico 
absoluto del organismo), contra el retardo, omisi6n, distorsi6n o in
cumplimiento de cualquier procedimiento, tramite o plazos, en que 
pudieran haber incurrido funcionarios publicos. En este caso, en rea
lidad, se trata de un recurso de queja que permite reclamar ante el 
superior; y lo calificamos de recurso pues no se trata simplemen
te de la posibilidad de queja que cualquiera tiene en relaci6n a 
cualquier organismo, sino que esta sometido en el Articulo 3, a una 
serie de requisitos. En efecto, ese recurso se intenta ante el superior 
inmediato, por escrito, que debe ser razonado, donde el particular de
be indicar que es lo que se omiti6 o cual fue el retardo o el incumpli
miento, y ese recurso de reclamo debe ser resuelto dentro de los 15 
dias habiles siguientes a su recepci6n. Este recurso de reclamo no 
tiene caracter suspensivo, como todo recurso, pues expresamente 
establece la norma que la reclamaci6n no acarrea la parali7.aci6n 
del procedimiento, ni obstaculizara la posibilidad de que sean 
subsanadas las fallas o las omisiones. 

Por otra parte, tiene unos efectos determinados: el superior imDe
diato puede subsanar las faltas del inferior y debe tramitar el proce
dimiento a los efectos de que el superior jerarquico del .organismo, 
si encuentra que el reclamo es fundado, conforme al Articulo 103 
de la ley, imponga al funcionario infractor o a los infractores, las 
sanciones previstas en el Articulo 100, sin perjuicio de exigir las 
demas responsabilidades que establezca la Ley. 





SEXTA PARTE 

INCIDENCIA DE LA LEY ORGANICA EN 
LO CONTENCIOSO-ADMINISTRA TIVO 





La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, puede decirse 
que regula tres aspectos fundamentales que inciden sobre el proce
dimiento y los recursos contencioso-administrativos: en primer lugar, 
regula las condiciones de recurribilidad de los actos administrativos; 
en segundo lugar, regula las condiciones de admisibilidad de los re
cursos contencioso-administrativos de anulaci6n; y en tercer lugar, 
regula, en forma indirecta, los efectos de las decisiones del juez Con
tencioso-Administrativo. Veamos estos tres aspectos separadamente. 

En general, sobre el contencioso-administrativo en Venezuela, vease Allan R. 
Brewer-Cadas, Las lnstiluciones Pundamentales del Derecho Adminiswativo 1 la 
JurisfH'udencia Venezolana, Caracas 1964, pp. 293-461; y todos los trabajos recogi
dos en Allan R. Brewer-Carias, Jurisfwudencia de la Corle SufH'ema de Justic;a 
1930-1974 1 Esludios de Derecho Adminiswativo, Tomo V, Vols. I y II, Ca
racas 1978; Eoy Lares Martinez, Manual de Derecho Adminislrativo, Caracas 1978, 
pp. 651-698. Veanse ademas los trabajos de Mardn Perez Guevara, Humberto J. 
La Roche, Jose Guillermo Andueza, Antonio Moles Caubet, Enrique Silva Cimma, 
Hildegard Rond6n de Sans6, Gonzalo Perez Luciani, Enrique Perez Olivares, Allan 
R. Brewer-Carias, Luis H. Fadas Mata, Leopoldo Marquez Aiiez, Luis Beltran Gue
rra, Tomas Polanco y Ezra Mizrachi, en el libro editado por el Instituto de De
recho Publico, El Control Jurisdiccional de los Poderes Ptlblicos en Venezuela, 
Caracas 1979; y asimismo, los trabajos de Antonio Moles Caubet, Gonzalo Perez 
Luciani, Jose Guillermo Andueza, Hildegard Rond6n de Sans6, Allan R. Brewer
Cadas en Antonio Moles y otros, Contencioso tf.dminislratwo en Venezuela, Cara
cas 1981. 
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I. LAS CONDICIONES DE RECURRIBILIDAD DE LOS 
ACTOS ADMINISTRATIVOS EN VIA 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIV A 

1. LA CUESTION DEL· OBJETO DE LOS RECURSOS CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVOS DE ANULACION 

Sohre la noci6n de acto administrativo, vease lo expresado en las pp. 13 7 y ss. 
de este Ii bro. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos hemos visto 
que regula los actos administrativos pero, ciertamente, s6lo a lo~ 
efectos de esa Ley, es decir, s6lo los que resultan de la actuaci6n de 
la Adminisqaci6n Publica Nacional, Central, Descentralizada y de 
las administraciones nacionales con autonomia funcional. Por tanto, 
definitivamente, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, 
no regula a los actos administrativos como objeto de los recursos 
contencioso-administrativos, sino s6lo como manifestaci6n de la Ad
ministraci6n Publica, en sentido organico. 

En este sentido, por tanto, debe quedar muy claramente establecido 
que la definici6n del acto administrativo formulada en el Articulo 79 

de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, no es una 
definici6n que pueda tomarse como base para definir el objeto de 
los recursos contencioso-administrativos de anulaci6n, ya que esfos 
recursos pueden proceder contra actos administrativos emanados de 
otros 6rganos distintos de la Administraci6n Publica y, particular
mente, contra actos administrativos emanados del Poder Legislativo 
y del Poder Judicial. Precisamente por eso es que hemos calificado 
de inconveniente, inutil e imprecisa la definici6n del Articulo 79 

Pero dejando aparte esta consideraci6n, debe sefialarse que a los 
efectos de la impugnaci6n de los actos administrativos emanados de 
la Administraci6n Publica en sentido organico, Ia Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos prescribe, en forma indirecta, las 
condiciones de recurribilidad de esos actos administrativos de la 
Administraci6n Publica por ante la Jurisdicci6n Contencioso-Admi
nistrativa, y puede decirse, en este sentido, que la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, siguiendo la orientaci6n de la Ley 
Organica de la Corte 'Suprema de Justicia, prescribe que los actos 
administrativos de la Administraci6n Publica recurribles ante la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa, solo son los actos adminis
trativos definitivos que hayan causado y que no sean firmes. Tres son, 
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por tanto, las condiciones de recurribilidad de los actos administra
tivos que la Ley regula indirectamente, que vamos a analizar sepa
radamente. 

2. LA DEFINITIVIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

Sohre los actos administrativos definitivos, vease Allan R. Brewer-Carias, "Las 
condiciones de recurribilidad de los actos administrativos en la via contencioso-ad
ministrativa" en RefJisla del Minislerio de ]uslicia, N9 54, · Caracas 1966, p. 83 y 
ss.; Allan R. Brewer-Carias, "El recurso contencioso-administrativo contra los actoS 
de efectos particulares" en el libro del lnstituto de Derecho PUblico Bl Conlrol 
Jurisdiccional de los Poderes Publicos en Venszuela, Caracas 1979, p. 179 y ss. 

La jurisprudencia sobre el tema puede consultarse en Allan R. Brewer-Carias, 
Juris/H'Utlencia de la Corle Suprema de ]uslicia 1930-1974 1 Bsludios de Derecho 
Admmislraliflo, Tomo III Vol. I, Caracas 1976, p. 296 y ss.; y Tomo V, Vol. 
I, c.racas 1978, p. 231 y SS. 

Vease lo expuesto en las pp. 216 y ss. de este libro. 

La primera condici6n de recurribilidad de los actos administrativos 
es que deben ser actos definitivos, o en otras palabras, el acto recu
rrible en via contencioso-administrativa es el acto definitivo. La de
finitividad de los actos administrativos esta establecida en diversas 
normas de la Ley, a las cuales ya hemos hecho referencia. El Ar
ticulo 99 de la Ley, por ejemplo, cuando habla de la motivaci6n, 
exceptua de la obligaci6n de motivar a los actos de simple tramite y 
el acto de tramite se opone al acto definitivo, es decir, al acto que 
decide o resuelve un asunto. La motivaci6n es asi, una exigencia legal 
de los actos definitivos y no de los actos de tramite. El acto definitivo, 
por tanto, es el que de acuerdo al Articulo 62 decide el asunto que 
ha sido sometido a la Administraci6n, y como acto que pone fin a 
un procedimiento, conforme al Articulo 85 de la Ley, es el acto que 
por esencia es recurrible ante la propia Administraci6n PUblica por 
via de recurso administrativo. En consecuencia, si el acto recurrible 
en via administrativa es el acto definitivo, conforme al Articulo 85 
de la Ley, con mayor raz6n s6lo los actos definitivos son los actos 
impugnables ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa 

Debe sefialarse, sin embargo que por via excepcional podria admi
tirse que un acto de tramite sea recurrible ante la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa, como tambien puede ser recurrible ante la pro
pia Administraci6n por via de recurso administrativo, en los siguientes 
casos: en primer lugar, si se trata de actos de tramite que pongan fin 
al procedimiento, por ejemplo, un acto que acuerde la inadmisibilidad 
de un recurso administrativo, conforme al Articulo 86 de la Ley; en 
segundo lugar, si se trata de un acto de tramite que imposibilite Ia 
continuaci6n del procedimiento, por ejemplo, un acto que le niegue __ 
el caracter de interesado a un particular; en tercer lugar, si se trata 
de un acto de tramite que cause in def ensi6n porque, por ejemplo, nie
gue una prueba determinada promovida por un interesado; y en 
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cuarto lugar, si se trata de un acto de tramite que prejuzgue como 
definitivo y que, por tanto, por su contenido, contenga una decisi6n 
que equivalga a la definitiva o prejuzgue sobre la que se va a 
adoptar en el acto definitivo. 

Salvo estos casos de actos de tramite recurribles, en principio, puede 
establecerse como condici6n de recurribilidad de los actos administra
tivos, el que el acto administrativo sea definitivo, es decir que ponga 
fin a un asunto en los terminos de los Articulos 62 y 85 de la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos. 

3. LA NECESIDAD DE QUE EL ACTO ADMINISTRATIVO 
CAUSE ESTADO 

Sohre los actos administrativos que causen estado, vease Allan R. Brewer-Carias, 
"Las condiciones de recurrihilidad de los actos administrativos en vfa contencioso
administrativa" en Revista del Ministerio de Justicia, NQ 54, Cuacas 1966, p. 83 
y SS. 

Vease la jurisprudencia al respecto en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de 
la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Tomo V, Vol. 
I, Caracas 1978, p. 233 y ss. Vease, ademas, Doctrina de la Procuradurla General 
de la Republica 9164, Caracas 1965, p. 26 y ss.; idem 1966, Caracas 1967, p. 30; 
ibidem 1973, Caracas 1974, p. 135. 

Vease lo expresado en las pp. 219 y ss. de este lihro. 

Pero ademas de que el acto i;ea definitivo, la segunda condici6n 
de recurribilidad de los actos administrativos a los cuales se refiere la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, es la necesidad de 
que los actos administrativos causen estado, es decir, agoten la via 
administrativa. Expresamente, asl, el Articulo 93 de la Ley, siguiendo 
la orientacion de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
prescribe que solo los actos que ponen fin a la via administrativa, pue
den ser recurridos en via contencioso-administrativa, por lo que esta 
quedara abierta cuando, interpuestos los recursos que ponen fin a 
la via administrativa. estos hayan sido decididos en sentido contra
rio o distinto a lo solicitado o no se haya producido decision en los 
casos correspondientes. En consecuencia, solo los actos que causan 
estado, lo que equivale a poner fin a la vfa administrativa, son re
curribles ante la jurisdiccion contencioso-administrativa. 

4. LA NECESIDAD QUE EL ACTO ADMINISTRATIVO 
NO SEA FIRME 

Sohre los actos administrativos firmes, vease Allan R. Brewer-Carias, Las Insti
tuciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la ]urisprudencia Venezola
na, Caracas 1964, p. 145; Allan R. Brewer-Carias, "Las condiciones de recurrihili
dad de los actos administrativos en la vfa contencioso-administrativa" en Revista 
del Ministerio de ]usticia, NQ 54, Caracas 1966, p. 83 y ss. La jurisprudencia so-
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bre el terna puede consultarse en Allan R. Brewer-Carias, ]uristwudencia de la 
Corte Sutwema 1930-1974 'Y Estudios de Derecho Administrativo, Torno III, Vol. I, 
Caracas 1976, p. 294 y ss.; y Torno V, Vol. I, Caracas 1978, p. 235 y ss. 

Vease lo expuesto en las pp. 213 y ss. de este libro. 

En tercer lugar, son tambien recurribles ante la jurisdiccion con
tencioso-administrativa, ademas de los actos definitivos y que causan 
estado, aquellos actos que no han adquirido firmeza, es decir, res
pecto de los cuales aun estan abiertos los plazos para poder impug
narlos. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos expresamente 
establece en el Articulo 93, que los plazos para intentar los recursos 
contencioso-administrativos, son los establecidos por las Leyes co
rrespondientes y, particularmente, por la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia la cual prescribe, en su Articulo 134, un lapso 
general de seis meses para intentar el recurso contencioso-administra
tivo contra los actos administrativos de efectos particulares, salvo 
que se trate de actos de efectos temporales, en cuyo caso el lapso es 
uno breve de 30 dias habiles. 

Aparte de prescribir los lapsos y remitir a la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, cuando se habla de actos que no sean 
firmes y, por tanto, que sean recurribles, hay que destacar el Articulo 
97 de la Ley Organica, que habla, al contrario, de actos administra
tivos firmes, contra los cuales procede el recurso de revision. AJ 
hacerse referencia, alli, al acto administrativo firme, es para desta
car que no es normalmente impugnable por haberse vencido los 
lapsos de impugnacion, y respecto al cual s6lo se abre el recurso 
de revision. Por eso, el recurso contencioso-administrativo, por inter
pretaci6n a contrario, es el que procede solo contra los actos admi
nistrativos que no sean firmes, y que equivale a que sean impugnables, 
es decir, a que los lapsos de impugnacion aun no se hayan vencido. 
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II. LAS CONDI CI ONES DE ADMISIBILIDAD DEL RECURSO 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DE ANULACION 
CONTRA LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS DE 
EFECTOS PARTICULARES 

Vinculado a las condiciones de recurribilidad de los actos adminis
trativos, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos tambien 
regula las condiciones de admisibilidad de los recursos contencioso
administrativos, particularmente del recurso contencioso-administra
tivo de anulaci6n. Sus regulaciones inciden sobre las tres condiciones 
clasicas de admisibilidad de ese recurso; la legitimaci6n activa, el 
agotamiento de la via administrativa y el lapso de caducidad para 
intentar el recurso. 

V ease en particular Allan R. Brewer-Carias, Las lnstil•ciones P•nthmenldl11 tlel 
Derecbo Atlminislrtllivo y 111 ]Mis/Jf'#tlencill Venezolan11, Caracas 1964, p. 346 y 
ss.; Allan R. Brewer-Carias, "El recurso contencioso-administrativo contra los actoS 
de efeaos particulares" en el libro del Instituto de Derecho PUblico, Bl Control 
l•ristlicciofllll Je los Potleres P#blicos en Venez•ela, Caracas 1979, p. 191 y ss.; 
Allan R. Brewer-Carias, "Aspeaos procesales de la decision sobre la admisibilidad 
o inadmisibilidad de Ios recursos contencioso-administrativos de anulaci6n", en An
tonio Moles Caubet y ottos, Conlencioso-.Jminiswtllivo en Venez•ela, Caracas 1891, 
pp. 125 y SS. 

V ease Ia jurisprudencia en Allan R. Brewer-Carias, l•ris/Jf'#tlencill Je la Corte St1-
'/Jf'em11 Je ]•sticill 1930-1974 y Bst.tlios tie Derecbo Atlminiswtllivo, Tomo V, Vol. 
I, Caracas 1978, p. 289 y ss. 

1. LA LEGITIMACION ACTIV A 

Sohre Ia Iegitimaci6n aaiva y Ia noci6n de interes legltimo, vease Allan R. Bre
wer-Carias, Las lnslil•ciones P•nthmentllles · Jel Derecbo Atlminiswtllwo y la l•
ris/Jf'#tlencill Venezoltlflll, Caracas 1964, p. 347 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, "Las 
condiciones de recurribilidad de los actoS administrativos · en via contencioso-ad
ministrativa" en Revislll tlel Minislerio Je ]•slicill, NV 54, Caracas 1966, p. 83 y 
ss.; Eloy I.ares Marrlnex, M.tl,,..J tie Derecbo Atlminiswtllivo, Caracas 1978, p. 688 
y ss. 

En cuanto a Ia jurisprudencia veasc en Allan R. Brewer-Carias, ]Mis~ 
tie la Corls S•'/Jf'ema 1930-1974 y Bst.tlios Je Derecbo Atlminiswtllwo, Tomo Ill, 
Vol. I, Caracas 1976, p. 149 y ss.; y en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia 
Administrativa y Constitucional" en Revisl11 Je Derecbo P#blico, NV 5, Caracas 
1981, p. 110. 

Veasc Io expuesto en las pp. 263 y ss. de este libro. 

En cuanto a la legitimaci6n, ya ~ ha seiialado qUE: el Articulo 22 
de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, considera e<r 
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mo interesados, a las personas naturales o juridicas a que se refieren 
los Articulos 112 y 121 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia. Estos Articulos, regulan, en efecto, la legitimaci6n para in
tentar los recursos contencioso-administrativos, y la misma, si se trata 
de un acto administrativo de efectos generales el que va a ser im
pugnado, corresponde a la persona natural o juridica plenamente 
capaz, que sea afectada en sus derechos o intereses; y si se trata de 
un acto administrativo de efectos particulares, de acuerdo al Articulo 
121 de la Ley, la legitimaci6n corresponde a quienes tengan un inte
res personal, legitimo y directo, en impugnar el acto de que se trata. 
Por tanto, la legitimaci6n activa que regula la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia en "Sus Articulos 112 y 121 esta tambien 
aceptada en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos en el 
Articulo 22 de la misma. 

Pero debe advertirse que si bien en materia administrativa puede 
actuar, ante la Administraci6n, el representante designado en el escri
to del recurso o petici6n, y ademas, la persona a quien se le otorga un 
poder determinado, debe advertise que solo el ultimo, e'S decir, el 
apoderado, mediante un documento registrado o autenticado, es 
quien puede intentar el recurso contencioso-administrativo de anula
ci6n, ya _que ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa, se nece
sita que exista la representaci6n legal, a traves del poder cuando se 
actua en nombre de otro, conforme a lo que establece el Articulo 113 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. Adema"S, en la 
via contenciosoa-administrativa se requiere la asistencia de abogado, 
lo cual no es necesario en via administrativa. 

2. EL AGOTAMIENTO DE LA VIA ADMINISTRATIVA 

Sohre los actos administrativos que causen estado, vease Allan R. Brewer-Carias, 
"Las condiciones de recurribilidad de los actos administrativos en vfa contencioso
administrativa" en Revista del Ministerio de ]usticia, NO 54, Caracas 1966, p. 
83 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos procesales de la decision sobre admisi
bilidad o inadmisibilidad en los recursos contencioso-administrativos de anulaci6n", 
en Antonio Moles Caubet y otros, Contencioso-administrativo en Venezuela, Caracas 
1981, pp. 147 y SS. 

V ease la jurisprudencia al respecto en Allan R. Brewer-Carias, J urisprudencia 
de la Corte Suprema 1930-1974 'Y Estudios de Derecho Administrativo, Torno V, Vol. 
I, Caracas 1978, p. 233 y ss. Vease, ademas, Doctrina de la Procuradurla General 
de la Rep#blica 1964, Caracas 1965, p. 26 y ss.; idem 1966, Caracas 1967, p. 30; 
ibidem 1973, Caracas 1974, p. 135. 

Ademas de la legitimaci6n activa, la Ley Organica de Procedimien
tos Administrativos, como se ha sefialado, tambien regula la condici6n 
de admisibilidad de los recursos contencioso-administrativos, caracte
rizada por la necesidad de agotar la via administrativa, tal como lo 
prescribe el ordinal 59 del Articulo 84 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, en concordancia con lo prescrito en el 
Articulo 124, ordinal 29 de la misma Ley. 
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Ahora bien, en cuanto al agotamiento de la via administrativa 
como una de las condicfones de admisibilidad de los recursos conten
cioso-administrativos, la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos regula esta materia en diversas formas, y particularmente, 
hay que hacer mencion a dos tipos de regulaciones: en primer lugar, 
la relativa a los actos que directamente agotan la via administrativa; 
yen segundo lugar, la relativa a aquellos supuestos en los cuales exis
tan actos administrativos que no la agotan, en cuyo caso, la Ley 
preve la posibilidad de su agotamiento. Estudiemos estos dos supues
tos separadamente. 

A. Los actos que agotan directamente la via administrativa 

En principio, el agotamiento de la via administrativa se produce 
cuando exista una decision del Ministro en la organizacion ministerial 
o de los funcionarios superiores en via jerarquica, de las Oficinas 
Centrales de la Presidencia o de las administraciones con autonomia 
funcional, por ejemplo, el Contralor General de la Republica, el 
Fiscal General de la Republica, el Consejo Supremo Electoral o el 
Consejo de la Judicatura, en el caso de estos organismos. En el 
caso de la decision del Ministro, que es la que regula en particular 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, y cuyas nor
mas habrla que aplicarlas analogicamente a los otros supuestos, 
puede considerarse que esa decision, por si sola, agota la via ad
ministrativa. Ello no obsta, sin embargo, para que el interesado 
pueda interponer, ante el propio Ministro, un recurso de reconside
racion, el cual, de acuerdo al Articulo 91 de la Ley, debe ser decidido 
por el Ministro, en el lapso de 90 dias habiles siguientes a su 
presentacion. 

En este supuesto, en que el interesado, en lugar de acudir directa
mente a la via contencioso-administrativa, intente este recurso de re
consideracion, el Articulo 92 de la Ley sefiala que no podra acudir 
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, mientras no se pro
duzca la decision respectiva o no se venza el plazo que tenga el 
Ministro para decidir, es decir, los 90 dias habiles. 

Por tanto, frente a una decision que agota la via administrativa, 
como es el caso de la decisi6n del Ministro, el particular tiene Ia 
posibilidad de acudir directamente a la via contencioso-administra
tiva y tiene · tainbien, la posibilidad de intentar un recurso de recon
sideraci6n. Para el caso en que opte _por esta segunda via, mientras 
el recurso de reconsideraci6n no se decida o venza el lapso de los 
90 dfas habiles para su decisi6n, el particular no puede acudir a la 
via contencioso-administrativa. En todo caso, el plazo para intentar 
el recurso contencioso-administrativo, queda claro que comienza a 
correr a partir de la . notificaci6n al interesado de la decisi6n del 
Ministro, recurrida por via de reconsideraci6n, por lo que el lapso 
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ese de 90 dias habiles previsto en la Ley, esta incorporado en el 
lapso general de los seis meses previstos para el recurso conten
cio:;o-administrativo de anulacion. 

Debe sefialarse, ademas, que en el ordenamiento de la Organiza
cion Administrativa venezolana, existen varios supuestos en los cuales 
se puede agotar la via administrativa con un acto de un inferior dentro 
de la organizacion ministerial. En algunos supuestos, leyes especiales 
prescriben, como por ejemplo, en el caso del Impuesto sobre la Renta 
o en el caso de la materia inquilinaria, que la decision administrativa 
que emana del Administrador General del lmpuesto sobre la Renta 
o del Director de Inquilinato, por si mismas agotan la via adminis
trativa y no son recurribles ante el Ministro; en estos casos, contra la 
decision de esos organos inferiores, puede acudirse a la via conten
cioso-administrativa directamente o interponerse un recurso de recon
sideracion, regulado en los mismos terminos antes comentados respec
to a las decisiones de los Ministros. 

B. Los actos que no agotan directamente la via administrativa 

Pero es necesario distinguir un segundo supuesto, cuando se exige 
el agotamiento de la via administrativa, y es que el acto administra
tivo en concreto no agote directamente la via administrativa, en cuyo 
caso, la via administrativa debe agotarse mediante el ejercicio de los 
correspondientes recursos administrativos. En este caso, se pueden 
distinguir tres supuestos: en primer lugar, los casos en los cuales el 
agotamiento de la via administrativa deba hacerse mediante un re
curso de reconsideracion; en segundo lugar, que es lo normal, el 
supuesto en el cual el agotamiento de la via admini:strativa deba rea
lizarse a traves del ejercicio del recurso jerarquico; y en tercer lugar, 
el caso particular de los Institutos Autonomos, que regula la Ley. 

a. El agotamiento de la via administrativa mediante 
el recurso de reconsideraci6n 

El primer caso, es decir, cuando el agotamiento de la via adminis
trativa exija la interposicion del recurso de reconsideracion, esta 
regulado en el Articulo 94 de la Ley. Alli se e:;tablece expresamente 
que si el acto no pone fin a la via administrativa, el organo ante el 
cual se interpone el recurso de reconsideracion, debe decidirlo dentro 
de los 15 dias habiles siguientes al recibo del mismo. Este supuesto 
de que el agotamiento de la via administrativa se produzca con el 
solo recurso de reconsideracion requiere, por supuesto, de una regu
lacion expresa en ley especial. Puede decidirse que en general, no 
se consagra esta necesidad de agotar la via administrativa mediante 
el ejercicio del recurso de reconsideracion, sino que las leyes especia
les, en realidad, consagran este recurso como una via optativa. Por 
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ejemplo, en la Ley de Mercado de Capitales, el ArtfculO 13 regula la 
posibilidad de que los interesados puedan intentar un recurso. de 
reconsideracion contra actos de la Comision Nacional de Valores, ante 
la propia OJmision, pero no Ies impide renunciar a ejercer el recurso 
de reconsideracion y dirigirse directamente ante la• Corte Suprema 
de Justicia, en via contencioso-administrativa. ·Lo mism.o sucede eii 
materia de Impuesto sobre la Renta: la decision del Administrador 
ael · Impuesto sobre Ia Reilta · puede ser recurrida por vh de reconsi
deracion, pero como una posibilidad de los contribuyentes, ya que 
estos pueden directamente, sin agotar el recurso de· reconsideracion, 
acudir a Ia via contencioso-administrativa contra la decision de dicho 
Administrador. En todo caso, si en alguno de esos supuestos, se inten~ 
to el recurso de reconsideracion, conforme al Articulo 92 de la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos, el interesado debe 
esperar a que ese se decida o que transcurra el plazo previsto para 
la decision, para poder intentar el recurso contencioso-administrativo 
de anulacion. 

b. El agotamiento de la via administrativa mediante el 
recurso jerdrquico 

El segundo supuesto del agotamiento de la via aciministrativa, es 
el normalmente regulado y establecido tanto por la tradicion juris
prudencial, como por las !eyes especiales, y es el de la necesidad de 
agotar la via administrativa con la decision del superior jerarquico del 
organismo respectivo; y en el caso de los Ministerios, con la decision 
del Ministro. Tradicionalmente, una decision de un inferior adminis
trativo, podia ser recurrida directamente ante el Ministro, por via 
jerarquica, y lograrse asi, con la decision del Ministro, el agotamiento 
de la via administrativa. 

La Ley Organica de · Procedimientos · Administrativos ha cambiado 
totalmente esta forma de actuacion, y exige que, dictado un acto por 
un organo · inferior de un Ministerio, antes de acudirse a la via je
rarquica ante el Ministro, debe agotarse el recurso de reconsideracion 
como paso previo al ejercicio del recurso jerarquico para agotar la 
via administrativa. En efecto, de acuerdo al Articulo 94 ·de la Ley, 
~ste recurso de reconsideracion debe 'intentarse contra los actos ad
ministrativos de efectos particulares; y. una vez que se ha intentado 
este recurso de reconsideracion, el Articulo 95 prescribe que el recurso 
jerarquico procedera · solo cuap.do el 6rgailo inferior decida no modi
ficar el acto del cual es autor, en la forma solicitada en el recurso de 
i:econsideraci6n. · 

En esta · forma, los Articulos 94 y 95 establecen que, para agotar 
la via adrninistrativa cuando se trata de un acto de un 6rgano 
inferior; es necesario, previamente, ejercer el recurso de reconside
raci6n, y luego, contra la decision de no reconsiderar, dictada por 
.el funcionario -o contra el acto tacito deri.vado · del. silencio en la 
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reconsideracion, es que debe intentarse el recurso jenirquico en 
la forma prescrita en los Articulos 91, 92 y 95 de la Ley Organica. 

En esta materia debe tambien hacerse referenda al caso especial 
de las multas que pueden ser impuestas con base a la Ley Or
ganica de Procedimientos Administrativos, pues alli se establece 
una regulacion particular. En efecto, en el caso de las multas a 
que se refiere el Articulo 100 de la Ley, de acuerdo al Articulo 
103 deben ser aplicadas directamente por el Ministro, y prescribe 
la Ley, que estas resoluciones que impongan multas, de acuerdo al 
Articulo 105, podnin ser recurridas en via de reconsideracion den
tro de los 15 dias ha.biles siguientes a la publicacion o notifi
cacion de la multa. Este recurso de reconsideracion debe ser deci
dido por el Ministro dentro de los 30 dias ha.biles siguientes, y 
contra la decision del Ministro se puede recurrir ante la jurisdiccion 
contencioso-administrativa, dentro de los 5 dias ha.biles a la no
tificacion de esta decision del Ministro. En estos casos, sin duda, 
la Ley no es absolutamente clara en relacion a establecer si la 
decision original del Ministro agota la via administrativa o si solo 
puede intentarse el recurso contencioso-administrativo contra le de
cision del Ministro que resuelve el recurso de reconsideracion. Si 
este ultimo fuere el caso, el agotamiento de la via administrativa, 
se produciria mediante el ejercicio del recurso de reconsideraci6n. 

C. El agotamiento de la via administrativa en las 
decisiones de los Institutos Aut6nomos 

En tercer lugar, debe hacerse referencia, cuando se trate de actos 
que no agoten la via administrativa y a la necesidad de que estos 
causen estado y por tanto, de que aquella se agate, al supuesto 
le los actos emanados de los Institutos Autonomos. 

En efecto, si se trata de un acto emanado de un organo inferior 
de un Instituto Autonomo, a los efectos de intentar el recurso 
jerarquico previsto en el Articulo 96 de la Ley, en principio se 
exigiria previamente el que se intente un recurso de reconsidera
cion ante el organo subaltemo, conforme se regula en el Articulo 94. 
Si este recurso no le da la razon al recurrente y el organo inferior 
decide no modificar el acto en la forma solicitada en el recurso de 
reconsideracion, tendria que intentarse el recurso jerarquico ante los 
organos superiores del lnstituto Autonomo, de acuerdo a los Articulos 
95 y 96 de la Ley. Luego de dictada la decision por el superior jerar
quico del organismo autonomo o de vencido el lapso respectivo, 
es necesario que se intente un recurso jerarquico por ante el res
pectivo Ministro de adscripci6n, tal como lo exige el Articulo 96 
de la Ley. Por tanto, en el caso de los Institutos Aut6nomos, 
habria que cumplir tres vias de recurso, a los efectos de agotar 
la via administrativa: un recurso de reconsideraci6n previo, en el 
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caso de que la decision sea dictada por un 6rgano inferior de un 
Instituto Aut6nomo; posteriormente, un recurso jerarquico ante los 
6rganos superiores del Instituto Aut6nomo y, por ultimo, un nuevo 
recurso jerarquico para ante el Ministro de adscripci6n respectivo, 
cuya decision seria la que pondria fin a la via administrativa de 
acuerdo al Articulo 96 de la Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos. 

3. EL LAPSO DE CADUCIDAD 

A. Termino de los lapsos 

Veze en particular, Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos procesales de la decisi6n 
sobre la admisibilidad e inadmisibilidad en los recursos contencioso-administrativos 
de anulaci6n", en Antonio Moles Caubet y otros, Contencioso-administrativo en Ve
nezuela, Caracas 1981, pp. 152 y ss. 

Pero ademas de traer regulaciones que inciden sobre la legiti
maci6n activa y el agotamiento de la via administrativa, la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos, tambien contiene regu
laciones que inciden sobre el lapso de caducidad, a los efectos de 
la interposici6n de los recursos contencioso-administrativos de anu
laci6n. 

El Articulo 93 de la Ley, en efecto, establece en forma general 
que los plazos para intentar los recursos contencioso-administrativos, 
son los establecidos por las Leyes correspondiente y, por supuesto, 
los establecidos en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 
Esta Ley, en su Articulo 134, preve el lapso general de seis 
meses para intentar el recurso contencioso-administrativo de anu

. laci6n, salvo que se trate de un acto administrativo de efectos 
temporales, en- cuyo caso, el lapso de impugnaci6n es de 30 dias 
ha biles. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, en estos 
casos, sin embargo, contiene una regulaci6n respecto a un lapso 
brevisimo para intentar el recurso contencioso-administrativo de anu
laci6n, y es el rrevisto en SU Articulo 105 en el ca-so de las multas 
que imponga e Ministro respectivo con motivo de violaciones a la 
Ley. En estos supuestos, expresamente la Ley sefiala que contra la 
decision del Ministro se podra recurrir ante la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa, pero dentro del lapso de 5 dias Mbiles siguien
tes a su notificaci6n. 

Por otra parte, no debe olvidarse que muchas leyes especiales 
establecen lapsos particulares de caducidad para los recursos con
tencioso-administrativos de anulaci6n, como por ejemplo, en la Ley 
de Mercado de Capitales, y en la Ley de Empresas de Seguro y 
Reaseguro, donde se preven lapsos .breves para acudir ante la Corte 
Suprema de Justicia. Asimismo, en todos aquellos ca-sos de los 
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llamados recursos jerarquicos impropios, que han sido considerados 
definitivamente por la Corte Suprema de Justicia a partir de 1981, 
como recursos contencioso-administrativo, estan sometidos a lapsos 
breves de caducidad de 10 a 15 dias, a los efectos de su interposici6n. 

Vease dicha jurisprudencia en Mary Ramos Fernandez, "Jurisprudencia Adminis
trativa y Constitucional" en Revista de Derecho Publico, NQ 7, julio-sept. 1981, pp. 
158 y SS. 

B . lnicio de los l.apsos 

Otro aspecto muy importante al cual debe hacerse menc10n en 
relaci6n al lapso de caducidad, es el relativo a la fecha de su 
inicio, lo cual ha-sta la entrada en vigencia de la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, habia sido regulado, con caracter 
general, en el Articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia. En esa norma se establece que el lapso de caducidad 
se cuenta a partir de la publicaci6n del acto administrativo en el 
6rgano oficial respectivo, o de su notificaci6n al interesado, si 
fuere procedente y aquella no se efectuare, es decir, la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia no era preci-sa en prescribir cuando 
debia publicarse un acto administrativo y cuando debia notificarse 
y parecia dar una opci6n de publicaci6n. de los actos administrativos, 
aun los de efectos particulares, que Ia Administraci6n, por su 
cuenta decidia. 

Esta situaci6n, sin embargo, ha sido modificada y regulada con 
precision en la Ley Organica de ProcedimientO'S Administrativos y 
en ese caso, estimamos que la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos es de aplicaci6n preferente, respecto al momento en 
el cual los actos comienzan a surtir efectos y, por tanto, respecto 
al momento en el cual el lapso de caducidad se comienza a contar. 
En este -supuesto, sin embargo, hay que distinguir dos casos. 

En primer lugar, cuando se trate de un acto administrativo de 
efeotos generales, es decir, de contenido normativo, o de un acto 
administrativo que interesa a un numero indeterminado de personas, 
el Articulo 72 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, 
establece que esos actos obligatoriamente deben ser publicado-s en 
la Gaceta Oficial que corresponde al organismo que tome la decision. 

Por tanto, en los supuestos de actos . administrativos de efectos 
particulares que intere-sen a un numero indeterminado de personas 
y que, por tanto, no sean de contenido normativo, el lapso de 
caducidad comienza a partir de la publicaci6n en la Gaceta Oficial 
de Venezuela. Se trataria, en este caso, de actos que siendo generales 
pues interesan a un numero indeterminado de personas, sin embargo, 
no tienen contenido normativo, estando su impugnaci6n sometida a 
lapsos de caducidad. Par ejemplo, la convocatoria a una licitaci6n 
o la convocatoria a un concurso, en cuyo-s casos, se trata de actos 
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administrativos de efectos particulares, aun cuando generales por
que interesan a un numero indeterminado de personas. 

El otro supuesto se refiere, en general, a los actos administrativos 
de efectos particulares. El Articulo 73 de la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos establece que los actos administrativos 
de efectos particulares deben ser notificados a los interesados cuando 
se afecten derechos subjetivos o los intereses legitimos, personales y di
rectos de estos. La Ley regula la forma en la cual esta notificaci6n de
be hacerse en su Articulo 75 y prescribe que si la notificaci6n es im
practicable porque se desconozca, por ejemplo, el domicilio o residen
cia del interesado o de su apoderado, conforme a lo que prescribe en 
el Articulo 76, se procedera a la publicaci6n del acto, no en la Gaceta 
Oficial de la Republica o de la entidad territorial respectiva, sino en 
un diario de mayor circulaci6n. En estos casos, se entendera que el in
teresado queda notificado a los 15 dias habiles despues de publicada, 
circunstancia que debe advertirse en forma expresa en la comuni
caci6n. En esta forma, por tanto, el lapso de caducidad para in
tentar el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n comienza 
sea a partir de la notificaci6n efectuada en la forma prescrita en 
el Articulo 75 de la Ley, sea a partir del venciniiento del lapso de 
15 dias habiles siguientes a la publicaci6n de la notificaci6n en un 
diario de mayor circulaci6n, si la notificaci6n en la residencia o 
domicilio del interesado es impracticable, conforme lo prescribe 
el Articulo 76 de la Ley. 

En los casos en los cuales la Ley establezca expresamente que 
deben publicarse en la Gaceta Oficial determinados actos de efectos 
particulares, el lapso de caducidad, conforme al Articulo 72 de la 
Ley Organica, por supuesto, se iniciaria a partir de esa publicaci6n. 

C. Suspension del lapso 

Debe mencionarse tambien, en relaci6n al lapso de caducidad 
previsto para los recursos contencioso-administrativos de anulaci6n 
contra los actos administrativos de efectos particulares, que la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos prescribe la posibili
dad de suspension del lapso, cuando ha habido una informaci6n 
err6nea de la Administraci6n. 

En efecto, el Articulo 73 de la Ley prescribe queen la notificaci6n 
deben indicarse al particular, los recursos que proceden contra el 
acto notificado, con expresi6n de los terminos para ejercerlos y de 
los 6rganos o tribunales ante los cuales se deben interponer esos 
recursos. Pues bien, el Articulo 77 de la Ley seiiala que si_ sobre la 
base de una informaci6n err6nea que este contenida en la noti
ficaci6n, el interesado hubiere intentado algiln procedimiento im-



procedente, el tiempo transcurrido no sera tornado en cuenta a las 
efectos de determinar el vencimiento del lapso correcto que le corres
ponda para interponer el recurso apropiado. Se trata, ror tanto, de 
un (mica supuesto del ordenamiento juridico en el cua se establece 
la suspensi6n de un lapso de caducidad. 
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III. LOS EFECTOS DE LA SENTENCIA CONTENCIOSO
ADMINISTRA TIV A 

Vease lo expuesto en la p. 188 de este libro. 

El tercer aspecto que regula la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos y que incide en el recurso contencioso-administrativo 
de anulacion, se refiere a los efectos de la sentencia del recurso 
contencioso-administrativo de anulacion. En efecto, el Articulo 131 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia sefiala que 
en el fallo definitivo, el tribunal competente contencioso-adminis
trativo, no solo debe declarar si procede o no la nulidad del acto 
impugnado, sino que debe determinar los efectos de su decision 
en el tiempo, es decir, si la anulacion surte efectos solo hacia el 
futuro a partir de la sentencia, lo cual es lo natural, o si los efectos 
de la anulacion se retrotraen al momento en el cual el acto se dicto, 
teniendose por tanto, como nunca dictado. 

Ahora bien, sin duda, los efectos de la decision en el tiempo de 
las sentencias contencioso-administrativas, van a depender, directa
mente, del tipo de vicio que afecte el acto administrativo, y, por 
tanto, que conlleve a la anulacion del acto. En esta materia la 
regulacion de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
contenida en el Artfculo 19, es de primera importancia, ya que 
precisa los casos de nulidades absolutas. En efecto, en estos casos de 
nulidades absolutas, una vez que por su motivo se declare la 
anulacion de un acto, ello conlleva normalmente a que el acto se 
considere como si nunca ha producido efectos y, por tanto, se estime 
que la decision judicial que anula un acto por considerarlo nulo, 
de nulidad absoluta, retrotrae sus efectos al momento en el cual el 
acto se dicto y, asi mismo, en esta forma, se impide que un acto 
nulo, de nulidad absoluta, pueda producir efecto alguno. En todo 
caso, conforme al citado Artfculo 131 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, el tribunal competente debe determinar, expre
samente, los efectos de su sentencia en el tiempo, en la forma indica
da, debiendo presumirse que si no lo hace, se entiende que surte 
efectos solo hacia el futuro. 
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• 

SEPTIMA PARTE 

TEXTO DE LA LEY* 
Y SUS REGLAMENTOS 

Para el mejor manejo del articulado de la Ley, cada disposici6n ha sida_ precedida 
de una frase que resume su oontenido. Ademas, al final de esta Pane, se publica 
un · Indice Alfabetico del contcnido de dicho articulado. 
Para la mejor comprensi6n de la Ley, a continuaci6n de cada ardculo hemos 
indicado, en primer lugar, los antecedentes y concordanciaJ del articulado con los 
Proyectos de Ley de Procedimientos Administrativos que se elaboraron en Vene
zuela desde 1963, con los actos de .las Camaras Legislativas y del Poder Ejecutivo, 
asl como con el texto de la Ley de Procedimientos Administrativos de Es
pana, a cuyo efecta se. _'utilizan las abreviaturas que se indican a continuaci6n. 
Asimismo, se establecen las co"elaciones basicas entre el articulado de la propia 
Ley, y se indican, ademas, las paginas de este libro en las cuales se comentan 
los artlculos de la Ley Organica. 
Las siguientes son las abreviaturas utilizadas: 
PLPA CAP .63: · Proyect9 de Ley de Procedimiento Administrativo elaborado 
.-,ara la Comisi6n de. Administraci6n Publica por Tomas Polanco, publicado en 
ta RfWista del· Colegio de A.bogados del Distrilo Federal, N9 125-126, pp. 295-
3is. -
PLPA MJ 65: Anteproyecto de -Ley _de Pr.ocedimiento Administrativo elaborado 
par• el Ministerio de Jus~icia por Sebastian Martin Retor.tillo B., Francisco Rubio 
Llorente y Albin R;. · Brewer-~las y entregado en marzo de 1965 ( copia me
canografi~a) . 
PLP.A .CAP 72: Proyecto de Ley de Protedimientos Administrativos· elaborado 
en. l• Comisi6n de Administraci6n Publka y presentado .i Presidente de. la Re
publiC!l en junio de -f972; publicado eh lnfQf'm.· sohf'e la Reforma de la Ad
ministr11eidn P#blica N11eional, CAP, 1972, Volumen II, pp. 505~524:-



PLOP A CRIAP 7 6: Proyecto de la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos sometido al Ejecutivo Nacional por la Comisi6n de Reforma Integral 
de la Administraci6n Publica, en 1976 (copia mecanografiada). 
PLOPA MJ 78: Proyecto de Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
enviado a la Camara del Senado por el Ministro de Justicia por Oficio N9 164 
de 3-3-7 8 ( multigrafiado en el Senado) . 
PLOPA SENADO 80: Proyecto de Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos aprobado por el Senado el 23-7-80 y enviado a la Camara de Diputados 
para su discusi6n por Oficio N9 S.108 de 28-7-80 (multigrafiado en la Camara 
de Diputados). 
PLOPA DIPUTADOS 80: Proyecto de Ley Organica de Procedimientos Ad
ministrativos aprobado en la Camara de Diputados y devuelto al Senado por 
Oficio N9 3-11-80 ( multigrafiado en la Camara de Diputados) . 
COMUNICACION P. de la R. 80: Comunicad6n dirigida por el Presidente de 
la Republica al Congreso con fecha 30 de diciembre de 1980 solicitando la 
reconsideraci6n de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, estudiada 
por el Senado segun informe de 10-3-81 ( multigrafiado por el Senado) . La 
comunicaci6n fue publicada en El Universal, Caracas 31-12-80, p. 2-1. 
LPAE 58: Ley de Procedimiento Administrativo Espanola de 1958. 
Todos los proyectos de Ley venezolanos seran publicados en el libro del Instituto 
de Dereaho Publico, Bl Procetlimiento Atlminislrtllivo, edirado en el Torno IV 
del Archivo tle Derecho P#blico 'J Ciencus tle la Atlministraci&n (en prensa) , 
Caracas 1982. 



I. LEY ORGANICA 

(Tornado de la Gaceta Oficial N9 2.818 Extr. de 19 de julio de 
1981). 

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE VENEZUELA 

DECRETA 

la siguiente, 

LEY ORGANICA DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS 

Thur.o'I 

DISPOSICIONES FUNDAMENTALES 

CAPITULO I 

Disposiciones Generales 

Ambito de aplicacion 

Artfoulo 19 La Administraci6n Publica Nacional y la Administra
ci6n Publica Descentralizada, integradas en la forma prevista en sus 
respectivas leyes organicas, ajustaran su actividad a las prescripciones 
de la presente Ley. 

Las administraciones estadales y municipales, la Contralorla Ge
neral de· la Republica y la Fiscalia General de la Republica, ajustaran 
igualmente sus actividades a la presente Ley, en cuanto les sea 
aplicable. 

Antecedentes: ART. 19 LPAE 58; ART. 19 PLPA CAP. 72. 
Concord11ncias: ARTS. 19 Y 29, PLPA CAP. 63. 
Corre'U&iOn: ART. 106. 
CotMntllrios: pp. 25, 27, 29, 31, 32, 37, 122, 138, 157, 243, 
244, 245, 309. 

Derecho de peticidn 

Artlculo 29 Toda persona interesada podra, por sf o por medio de 
su representante, dirigir instancias o peticiones a cualquier organis-
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mo, entidad o autoridad administrativa. Estos deberan resolver las 
instancias o peticiones que se les dirijan o bien declarar, en su caso, 
los motivos que tuvieren para no hacerlo. 

Antecedentes: ART. 70 LPAE 58; ART. 21 PLPA CAP. 72; 
ART. 3Q PLOPA SENADO 80. 
Concordancias: ART. 48 PLPA CAP. 63; ART. 49 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 93, 96, 99, 100, 101, 102, 106, 225, 227, 
230, 263, 267, 329. 

Responsabilidad de los servidores publicos 

Articulo 39 Los funcionarios y demas personas que presten servi
cios en la Administraci6n Publica, estan en la obligaci6n de tramitar 
los asuntos cuyo conocimiento les corresponda y son responsables por 
las faltas en que incurran. 

Los interesados podran reclamar, ante el superior jerarquico inme
diato, del retardo, omisi6n, distorsi6n o incumplimiento de cualquier 
procedimiento, tramite o plazo, en que incurrieren los funcionarios 
responsables del asunto. 

Este i:eclamo debera · interponerse en forma escritsi. y razonada y 
sera resuelto dentro de los quince (15) dias siguientes. La reclama
ci6n no acarreara la paralizaci6n del procedimiento ni obstaculizara 
la posibilidad de que sean subsanadas las fallas u omisiones. Si el 
superior jerarquico encontrare fundado el reclamo, impondra al in
fractor o infractores la sanci6n prevista en el Articulo 100 de la pre
sente Ley, sin perjuicio de las demas responsabilidades y sanciones a 
que hubiere lugar. 

Antecedentes: ARTS. 76 Y 77 LPAE 1958; ART. 3Q PLPA 
CAP. 72; ART. 3Q PLOPA CRIAP 76; ART. 4Q PLOPA MJ 78. 
Concordancias: ARTS. 54 Y 55 PLPA CAP. 63; ART. 16 PLPA 
MJ 65. 
Co"elaci6n: ART. 100. 
Comentarios: pp. 15, 48, 72, 90, 91, 94, 99, 104, 119, 120, 
150, 156, 227, 231, 235, 244, 245, 256, 270, 279, 280, 
304, 356. 

Silencio administrativo negativo 

Articulo 49 En los casos en que un 6rgano de la Administraci6n 
Publica no resolviere un asunto o recurso dentro de los correspon• 
dientes lapsos, se considerara que ha resuelto negativamente y el 
interesado podra intentar el recurso inmediato siguiente, salvo dis
posici6n expresa en contrario. Esta disposici6n no releva a los 6rga
nos administrativos, ni a sqs personeros, de las. responsabilidades que 
le sean imputables por la omisi6n o la demora. 

Responsabilidad y sanciones por silencio 

Pardgrafo Unico: La reiterada negligenciii. de los responsables de 
los asuntos o rec;ursos que de lugar a que estos se consideren resueltos 
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negativamente como se dispone en este artlculo, les acarreara amo
nestaci6n escrita a los efectos de lo dispuesto en la Ley de Carrera 
Administrativa, sin perjuicio de las sanciones, previstas en el Artlculo 
100 de esta Ley. 

Antecedentes: ART. 94 LPAE 1958; ARTS. 70 Y 71 PLPA 
CAP~ 72; ART. 5"', PARAGRAFO UNICO PLOPA SENADO 80. 
Concordancias: ART. 73 PLPA CAP 63; ART. 70 PLPA MJ 65. 
Co"elacion: ARTS. 5, 60, 67, 93. 
Comentarios: pp. 95, 96, 97, 99, 100, 104, 107, llS, 147; 
160, 161, 225, 227, 229, 230, 232, 233, 234, 235, 236, 305, 
341, 345, 348, 357. 

Procedimientos Simples: Plazos para kls decisiones 

Articulo 59 A falta de disposici6n-expresa toda petici6n, represen
taci6n o solicitud de naturaleza administrativa dirigida por los parti- · 
culares a los 6rganos de la Administraci6n Publica y que no requiera 
sustanciaci6n, debera ser resuelta dentro de los veinte (20) dfas si
guientes a su presentaci6n o a la fecha posterior en la que el intere
sado hubiere cumplido los requisitos legales exigidos. La Administra
ci6n informara al interesado por escrito, y dentro de los cinco (5) dfas 
siguientes a la fecha de la presentaci6n de la solicitud, la omisi6n o 
incumplimiento por este de algiin requisito. 

Antecedentes: ART. 69 PLPA MJ 78; ART. 69 PLOPA SENA
DO 80; COMUNICACION P. DE LA R. 80. 
Correlacion: ARTS. 60, 67. 
Comentarios: pp. 89, 93, 106, 109, 147, 161, 229, 247, 291, 
292, 293, 309. 

Responsabilidad de la Administraci6n 

Articulo 69 Cuando la Administraci6n haya incurrido en mora 
o retardo en el cumplimiento de las obligaciones · contraidas con- los 
Jldministrado_s y ello acarreare daiio patrimonial, el funcionario o 
funcionalios a. quienes competa la tramitaci6n del asunto, ademas 
de las sanciones previstas en esta Ley, sera responsable civilmente 
por el d~iio ocasionado a la Administraci6n. 

t1.ntecedentes: ART. 79 PLOPA SENADO 80. 
Comentarios: pp. 104 .. 278. 

C.APiTuLo II 

De los Actos Administrativos 

Definici6n de acto administrativo 

Articulo 7'}. Se entiende por acto · administrativo, a los fines de 
esta Ley; toda declaraci6n de caracter general o particular emitid~ 
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de acuerdo con las formalidades y requisitos establecidos en la Ley, 
por los 6rganos de la Administraci6n Publica. 

Antecedentes: ART. 7C/ PLOPA CRIAP 76. 
Comentarios: pp. 121, 137, 138, 140, 141, 142, 361. 

Ejecutividad y Ejecutoriedad 

Articulo 89 Los actos administrativos que requieran ser cumplidos 
mediante actos de ejecuci6n, deberan ser ejecutados por la Adminis
traci6n en el termino establecido. A falta de este termino, se ejecu
taran inmediatamente. 

Antecedentes: ARTS. 44 Y 101 LPAE 58; ART. 90 PLPA 
CAP. 72; ART. 10 PLOPA SENADO 1980. 
Concordancias: ARTS. 27 Y 78 PLPA CAP. 63; ART. 82 PLPA 
M] 65. 
Correlaci6n: ART. 79. 
Comentarios: pp. 65, 70, 71, 103, 148, 168, 203, 204, 205, 
206, 255, 269. 

1M otivacion 

Articulo 99 Los actos administrativos de caracter particular de
beran ser motivados, excepto los de simple tramite, o salvo disposi
ci6n expresa de la Ley. A tal efecto, deberan hacer referencia a los 
hechos y a los fundamentos legales del acto. 

Antecedentes: ART. 43 LPAE 58; ART. 13 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ARTS. 26 Y 71 PLPA CAP. 63; ART. 5q PLPA 
M] 65. 
Correlaci6n: ARTS. 2, 18, ORD. 5C/, 34, 35, 59, 86, 104. 
Comentarios: pp. 17, 101, 102, 123, 146, 151, 158, 175, 
182, 218, 305, 310, 316, 362. 

Cardcter sublegal 

Articulo 10. Ningun acto administrativo podra crear sanciones, ni 
modificar las que hubieran sido establecidas en las !eyes, crear im
puestos u otras contribuciones de . derecho publico, salvo dentro de 
los limites determinados por la Ley. 

Antecedentes: ART. 20 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: pp. 38, 39, 166, 167. 

Nuevas interpretaciones. I"etroactividad 

Articulo 11. Los criterios establecidos por los distintos. 6rganos · 
de la Administraci6n Publica podran ser modificados, pero la nueva 
interpretaci6n no podra aplicarse a situaciones anteriores, salvo que 
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fuere mas favorable a los administrados. En todo caso, la modifica
ci6n de los criterios no dara derecho a la revision de los actos defi
nitivamente firmes. 

Antecedentes: ART. 10 PLOPA CRIAP 76. 
Concordancus: Art. 29 PLP A CAP. 63. 
Comenlarios: pp. 42, 43, 108, 159, 196, 217. 

Limites a la discrecionalidad 

Articulo 12. Aun cuando una disposici6n legal o reglamentaria 
deje alguna medida o providencia a juicio de la autoridad compe
tente, dicha medida o providencia debera mantener la debida propor
cionalidad y adecuaci6n con el supuesto de hecho y con los fines de 
la norma, y cumplir los tramites, requisitos y formalidades necesarios 
para su validez y eficacia. 

Antecedentes: ART. 14 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: pp. 46, 47, 48, 87, 122, 150, 153, 156, 157, 
167, 168, 177, 178, 295. 

Principios de jerarquia y de generalidad. 
lnderogabilidad singular de los Reglamentos 

Articulo 13. Ningun acto administrativo podra violar lo estable
cido en otro de superior jerarquia; ni los de caracter particular vulne
rar lo establecido en una disposici6n administrativa de caracter ge
neral, aun cuando fueren dictados por autoridad igual o superior a 
la que dict6 la disposici6n general. 

Antecedentes: ART. 69 PLPA CAP. 72. 
Concordancus: ART. 39 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 40, 41, 144, 166, 197. 

I erarquia de los actos 

Articulo 14. Los actos administrativos tienen Ia siguiente jerarquia: 
decretos, resoluciones, 6rdenes, providencias y otias decisiones dic
tadas por 6rganos y autoridades administrativas. 

Antecedentes: ART. 79 PLPA CAP. 72. 
Com8nlarios: pp. 40, 166. 

Decretos. Requisitos 

Articulo 15. Los decretos son las decisiones de mayor jerarquia 
dictadas por el Presidente de Ia Republica y, en su caso, seran re
frendados por aquel o aquellos Ministros a quienes c01responda la 
materia, o por todos, cuando la decisi6n haya sido tomada en Con
sejo de Ministros. En el· primer caso, el Presidente de la Republica, 
cuando a su juicio Ia importancia del asunto Io requiera, podra orde
nar que sea refrendado, ademas, por otros Ministros. 

Affl6c.Jtm11s: ART. 89 PLPA CAP. 72. 
CotMnlllf'ios: p. 41. 
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Resoluciones M inisteriales 

Articulo 16. Las resoluciones son decisiones de caracter general 
o particular adoptadas por los Ministros por disposici6n del Presi
dente de la Republica o por disposici6n especifica de la Ley. 

La resoluciones deben ser suscritas por el Ministro respectivo. 

Cuando la materia de una resoluci6n corresponda a mas de un Mi
nistro, debera ser suscrita por aquellos a quienes concierna el 
asunto. 

Antecedentes: ARTS. 9Q Y 10 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: pp. 41, 150. 

Ordenes. Providencias. 
Instrucciones. Circulares 

Articulo 17. Las decisiones de los 6rganos de la Administraci6n 
Publica Nacional, cuando no les corresponda: la forma de decreto o 
resoluci6n, conforme a los articulos anteriores, tendran la denomina
ci6n de orden o providencia administrativa. Tambien, en su caso, 
podran ad op tar· las formas de instruccipnes o circulares. 

Antecedentes: ART. 17 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: p. 41. 

Requisitos f ormales del acto administrativo 

Articulo 18. Todo acto administrativo debera contener: 

Organismo 

1. Nombre del Ministerio u organismo a que pertenece el 6rgano 
que emite el acto; 

Organo 

2. Nombre del 6rgano que emite el acto; 

Lugar y f echa 

3. Lugar y fecha donde el acto es dictado; 

Destinatario 

4. Nombre de la persona u 6rgano a quien va dirigido; 

Motivaci6n 

5. Expresi6n sucinta de los hechos, de las razones que hubieren 
sido alegadas y de los fundamentos legales. perlinentes; 

Decisi6n 

6. La decisi6n respectiva, si fuere el caso;· 



Competencia 
7. Nombre del funcionario o funcionarios que los suscriben, con 

indicaci6n de la titularidad con que actuen, e indicaci6n ex
presa, en caso de actuar por delegaci6n, del numero y fecha 
del acto de delegaci6n que confiri6 la competencia. 

Sello y Firma 

8. El sello de la oficina. 
El original del respectivo instrumento contendra la firma au
t6grafa del o de los funcionarios que lo suscriban. En el caso 
de aquellos actos cuya frecuencia lo justifique, se podra dis
poner mediante decreto, que la firma de los funcionarios sea 
estampada por medios mecanicos que ofrezcan garantias de 
seguridad. 

Antecedentes: ART. 69 PLPA CAP. 72; ART. 19 PLOPA 
CRIAP. 76. 
Concordancias: ARTS. 24 Y 72 PLPA CAP. 63; ART. 69 PLPA 
MJ 65. 
Correlaci6n: ARTS. 99, 35. 
Comentarios: pp. 102, 122, 123, 147, 151, 153, 159, 160, 
175, 182, 183, 184, 306. 

Nulidad absoluta 

Articulo 19. Los actos de la Administraci6n seran absolutamente 
nulos en los sigufontes casos: 

Disposici6n expresa 

1. Cuando asi este expresamente determinado por una norma 
constitucional o legal; 

Violaci6n de la cosa juzgada administrativa 

2. Cuando resuelvan un caso precedentemente decidido con ca
racter definitivo y que haya creado derechos particulares, salvo 
autorizaci6n expresa de la Ley. 

Vicio en el objeto 

3, Cuando su contenido sea de· imposible o ilegal ejecuci6n, y; 

Incompetencia manifiesta. Ausencia 
total de procedimiento 

4. Cuando hubieren sido dictados por autoridades manifiestamen
te incompetentes, o, con prescindencia total y absoluta del pro
cedimiento legalmente establecido. 

Antecedentes: AB.T. 47 LPAE 58; ART. 15 PLPA CAP. 72; 
ART. 20 PLOPA CRIAP 76 COMUNICACION P. DE LA R. 
80. 
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Concordancias: ART. 31 PLPA CAP. 63; ART. 6Q PLPA MJ 65. 
Correlaci6n: ARTS. 83, 82. 
Comentarios: pp. 45, 66, 69, 126, 175, 176, 177, 185, 187, 
189, 203, 259, 375. 
-Ord. 1 pp. 164, 165, 169, 185. 
-Ord. 2 pp. 44, 67, 109, 146, 167, 185, 190, 214, 216, 
217' 223, 224. 
-Ord. 3 pp. 154, 175, 186. 
-Ord. 4 pp. 87, 151, 156, 169, 171, 174, 180, 186, 243. 

Anulabilidad 

Articulo 20. Los v1c10s de los actos administrativos que no lle
garen a producir la nulidad de conformidad con el articulo anterior, 
los haran anulables. 

Antecedentes: ART. 48 LPAE 58; ART. 15 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 32 PLPA CAP. 63; ART. 7Q PLPA MJ 
65. 
Correlaci6n: ART. 81. 
Comentarios: pp. 66, 69, 176, 177, 179, 180, 182, 183, 189, 
244. 

Anulabilidad parcial 

Articulo 21. Si en los supuestos del articulo precedente, el vicio 
afectare s6lo a una parte del acto administrativo, el resto del mismo, 
en lo que sea independiente, tendril plena validez. 

Antecedentes: ART. 50 LPAE 58; ART. 16 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 34 PLPA CAP. 63; ART. 8Q PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 188, 191. 

Interesados 

Articulo 22. Se consideraran interesados, a los efectos de esta 
Ley, a las personas naturales o juridicas a que se refieren los Articu
los 112 y 121 de la Ley Organica de la Corie Suprema de Justicia. 

Antecedentes: ART. 23 LPAE 58; ART. 22 PLPA CAP. 72; 
ART. 22 PLOPA DIPUTADOS 80. 
Concordancias: ART. 13 PLPA CAP. 63; ART. 40 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 264, 265, 297, 331, 365, 366. 

Interesados no participantes inicialmente 

Articulo 23. La condici6n de interesados la tendran, tambien 
quienes ostenten las condiciones de titularidad sefialadas en el ar
ticulo anterior, aunque no hubieran intervenido en la iniciaci6n del 
procedimiento, pudiendo, en tal caso, apersonarse en el mismo en 
cualquier estado en que se encuentre la tramitaci6n. 
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Antecedentes: ART. 23 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 41 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 17, 113, 182, 265, 297. 



Capacidad juridica 

Articulo 24. Por lo que se refiere a sus relaciones con la Adminis
traci6n Publica, las condiciones relativas a la capacidad juridica de 
los administrados seran las establecidas con caracter general en el 
C6digo Civil, salvo disposici6n expresa de la Ley. 

Antecedentes: ART. 24 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 42 PLPA MJ 65. 
Comentarios: p. 265. 

Representacion 

Articulo 25. Cuando no sea expresamente requerida su com
parecencia personal, los administrados podran hacerse representar y, 
en tal caso, la administraci6n se entendera con el representante 
designado. 

Antecedentes: ART. 24 LPAE 58; ART. 25 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 15 PLPA CAP. 63; ART. 43 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 200, 266, 267. 

F orma de la representacion 

Articulo 26. La representaci6n sefialada en el articulo anterior 
podra ser otorgada por simple designaci6n en la petici6n o recurso 
ante la administraci6n o acreditandola por documento registrado o 
autenticado. 

Antecedentes: ART. 26 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 44 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 200, 266. 

Actuacion personal del interesado 

Articulo 27. La designaci6n de representante no impedira la in
tervenci6n ante la Administraci6n Publica a quien se hubiera hecho 
representar, ni el cumplimiento por este de las obligaciones que 
exijan su comparecencia personal. 

Antecedentes: ART. 28 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 46 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 255, 267. 

Obligacion de informar 

Articulo 28. Los administrados estan obligados a facilitar a la 
Administraci6n Publica la informaci6n de que dispongan sobre el 
asunto de que se trate, cuando ello sea necesario para tomar la deci
sion correspondiente y les sea solicitada por escrito. 

Antecedentes: ART. 27 LPAE 58; ART. 29 PLPA CAP. 12. 
Concordancias: ART. 47 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 129, 267. 
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Deber de comparecencia 

Articulo 29. Los administrados estanin obligados a comparecer a 
las oficinas publicas cuando sean requeridos, previa notificaci6n hecha 
por los funcionarios competentes para la tramitaci6n de los asuntos 
en los cuales aquellos tengan interes. 

Antecedentes: ART. 28 LPAE 58; ART. 30 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 48 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 129, 268. 

ThuLO II 

DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIV A 

CAPITULO I 

Disposiciones Generales 

Principios de la actividad administrativa 

Articulo 30. La actividad administrativa se desarrollara con arre
glo a principios de economia, eficacia, celeridad e imparcialidad. 

Las autoridades superiores de cada organismo velaran por el cum
plimiento de estos preceptos cuando deban resolver cuestiones rela
tivas a las normas de procedimiento. 

Antecedentes: ART. 29 LPAE 58; ART. 31 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 19 PLPA CAP. 63. 
Comentarios: pp. 48, 87, 103, 108, 110, 118, 243, 246, 248, 
252, 255, 270. 

Unidad del expediente 

Articulo 31. De cada asunto se formani expediente y se manten
dra la unidad de este y de la decision respectiva, aunque deban 
intervenir en el procedimiento oficinas de distintos Ministerios o 
Institutos Aut6nomos. 

Antecedentes: ART. 39 LPAE 58; ART. 36 PLPA CAP. 72; 
ART. 33 PLOPA SENADO 80. 
Concordancias: ART. 21 PLPA CAP. 63. 
Correlaci6n: ART. 51. 
Comentarios: pp. 16, 18, 51, 250, 301, 304. 

Uniformidad de documentos y expedientes 

Articulo 32. Los documentos y expedientes administrativos de
beran ser uniformes de modo que cada serie o tipo de ellos obedezca 
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a iguales caracteristicas. El administrado podra adjuntar, en todo 
caso, al expediente, los escritos que estime necesarios para la acla
raci6n del asunto. 

Racionalizaci6n administrativa 

La Administraci6n racionalizara SUS sistemas y metodos de trabajo 
y vigilara su cumplimiento. A tales fines, adoptara las medidas y 
procedimientos mas id6neos. 

Antecedentes: ART. 30 LPAE 58; ART. 32 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 20 PLPA CAP. 63. 
Comentarios: pp. 18, 49, 50, 87, 111, 248, 249. 

Inf ormaci6n administrativa descendente 

Articulo 33. Todas las entidades publicas sometidas a la presente 
Ley, prepararan y publicaran en la Gaceta Oficial correspondiente, 
reglamentos e instrucciones referentes a las estructuras, funciones, 
comunicaciones y jerarquias de sus dependencias, asimismo en todas 
las dependencias al servicio del publico, se informara a este por los 
medios adecuados, sobre los fines, competencias y funcionamiento 
de sus distintos 6rganos y servicios. 

Inf ormaci6n sobre metodos y procedimientos 
Igualmente informaran a los interesados sobre los metodos y 

procedimientos en uso en la tramitaci6n o consideraci6n de su caso. 

Antecedentes: ART. 33 LPAE 58; ART. 33 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: pp. 18, 51, 88, 109, 249. 

Orden de entrada 

Articulo 34. En el despacho de todos los asuntos se respetara 
rigurosamente el orden en que estos fueron presentados. S6lo por 
razones de interes publico y mediante providencia motivada, el jefe 
de la oficina podra modificar dicho orden, dejando constancia en el 
expediente. 

Antecedentes: ART. 74 LPAE 74; ART. 34 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 53 PLPA CAP. 63; ART. 36 PLPA MJ 65. 
Co"elaci6n: ART. 46. 
Comenlarios: pp. 53, 54, 102, 120, 218, 255. 

Decisiones en serie 
Articulo 35. Los 6rganos administrativos utilizaran procedimien

tos expeditivos en la tramitaci6n de aquellos asuntos que asi lo 
justifiquen. Cuando sean identicos los motivos y fundamentos de las 
resoluciones, se podran usar medios de produccj6n en serie, siempre 
que no se lesionen las garantias juridicas de los interesados. 

Antecerlentes: ART. 38 LPAE 74; ART. 35 PLPA CAP. 72. 
C°"elaci6n: ART. 36. 
Comentarios: pp. 55, 253. 
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CAPITULO II 

De las Inhibiciones 

Causas de inhibici6n 

Articulo 86. Los funcionarios administrativos deberan inhibirse 
del conocimiento del asunto cuya competencia les este legalmente 
atribuida, en los siguientes casos: 

Interes en el procedimiento 

1. Cuando personalmente, o bien su conyuge o algun pariente 
dentro del cuarto grado de consaguinidad o segundo de afi
nidad, tuvieren interes en el procedimiento. 

Amistad o enemistad 

2. Cuando tuvieren amistad intima o enemistad manifiesta con 
cualquiera de las personas interesadas que intervengan en 
el procedimiento. 

Intervenci6n en el asunto u opini6n f armada 

3. Cuando hubieren intervenido como testigos o peritos en el 
expediente de cuya resolucion se trate, o si como funcionarios 
hubieren manifestado previamente su opinion en el mismo, de 
modo que pudieran prejuzgar ya la resolucion del asunto, 
o tratandose de un recurso administrativo, que hubieren re
suelto o intervenido en la decision del acto que se impugna. 
Quedan a salvo los casos de revocacion de oficio y de la 
decision del recurso de reconsideracion. 

Relaci6n de servicio o subordinaci6n 

4. Cuando tuvieren relacion de servicio o de subordinacion con 
cualquiera de los directamente interesados en el asunto. 
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Pardgrafo Unico: Quedan exceptuados de esta disposicion los 
funcionarios que tengan a su cargo la expedicion de certifi
cados adoptados en serie o conforme a modelos preestableci
dos, de modo que les resulte en extrenfo dificil advertir la exis
tencia de causas de inhibicion. 

Antecedentes: ART. 20 LPAE 58; ART. 37 PLPA CAP. 72. 
Conco,.Jancias: ART. 9 PLPA CAP. 63; ART. 17 PLPA MJ 65. 
Co"elaci6n: ART. 35. 
Comenta,.ios: pp. 55, 103, 108, 151, 254, 255, 256, 271, 272. 



Oportunidad de la inhibici6n 

Articulo 37. El funcionario, dentro de los dos (2) dias habiles 
siguientes a aquel en que comenz6 a conocer del asunto o en que 
sobrevino la causal, debeni plantear su inhibici6n en escrito razo
nado, y remitir, sin retardo, el expediente a su superior jerarquico. 

Antecedentes: ART. 38 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 18 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 256, 271, 272. 

Decision 

Artfoulo 38. El funcionario superior, dentro de los diez (10) 
dias habiles contados a partir de la fecha de recepci6n del expe
diente, debera decidir, sin mas tramites, si es procedente o no la 
inhibici6n. 

En el primer caso, el superior designara, en la misma decision, 
un funcionario de igual jerarqufa que conozca del asunto y, al 
efecto, le remitira el expediente sin retardo alguno. 

En caso de que no existiere funcionario de igual jerarquia al que 
se hubiere inhibido, designara un funcionario ad-hoc. 

En caso de que no aceptara la inhibici6n, devolvera el expediente 
al funcionario inhibido, quien continuara conociendo del asunto. 

Antecedentes: ART. 39 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 10 PLPA CAP. 63; ART. 19 PLPA MJ 65. 
Comentarios: p. 272. 

Orden de inhibici6n 

Artfoulo 39. El funcionario de mayor jerarqufa en la entidad 
donde curse un asunto podra ordenar de oficio o a instancia de los 
interesados, a los funcionarios incursos en las causales sefialadas en 
el Artfculo 36 que se abstengan de toda intervenci6n en el proce
dimiento, designando en el mismo acto al funcionario que deba 
continuar conociendo del expediente. 

Antecedentes: ART. 20 LPAE 58; ART. 42 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: p. 272. 

Cooperacion del inhibido 

Artfoulo 40. El funcionario que se ha ya inhibido prestara la 
cooperaci6n que le sea requerida por el funcionario a quien se hubiere 
encomendado la resoluci6n del asunto. 

Antecedentes: ART. 44 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: p. 272. 
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CAPITULO III 

De los Terminos y Plazos 

Imperatividad de los terminos y plazos 

Articulo 41. Los terminos o plazas establecidos en esta y en 
otras !eyes relativas a la materia objeto de la presente, obligan por 
igual, y sin necesidad de apremio, tanto a las autoridades y funcio
narios competentes para el despacho de los asuntos, como a los 
particulares interesados en los mismos. 

Antecedentes: ART. 56 LPAE 58; ART. 45 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 36 PLPA CAP. 63; ART. 37 PLPA MJ65. 
Comentarios: pp. 15, 94, 118, 130, 245, 268, 292. 

Forma de c6mputo 

Articulo 42. Los terminos o plazas se contaran siempre a partir 
del dia siguiente de aquel en que tenga lugar la notificaci6n o 
publicaci6n. En los terminos o plazos que vengan establecidos por 
dias, se computaran exclusivamente los dias habiles, salvo disposi
ci6n en contrario. 

Dias hdbiles 

Se entenderan por dias habiles, a los efectos de esta Ley, los 
dias laborables de acuerdo con el calendario de la Administraci6n 
Publica. 

T erminos mensuales y anuales 

Los terminos y plazas que se fijaren por meses o afios, concluiran 
en dia igual al de la fecha del acto del mes o afio que corresponda 
para completar el numero de meses o afios fijados en el lapso. 

V encimiento del plaza 

El lapso que, segun la regla anterior, debiera cumplirse en un 
dia de que carezca el mes, se entendera vencido el ultimo de ese 
mes. Si dicho dia fuere inhabil, el termino o plazo respectivo expi
rara el primer dia habil siguiente. 

Antecedentes: ARTS. 59 Y 60 LPAE 58; ART. 46 PLPA CAP. 
72. 
Concordancias: ARTS. 38 Y 39 PLPA CAP. 63; ART. 38 PLPA 
MJ 65. 
Comentarios: pp. 161, 234, 245, 292, 293. 

Documentos remitidos par correo 

Articulo 43. Se entendera que los administrados han actuado en 
tiempo habil cuando los documentos correspondientes fueren re-
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mitidos por correo al 6rgano competente de la administraci6n, con 
anterioridad al vencimiento de los terminos y plazos y siempre que 
haya constancia de ·la fecha en que se hizo la remisi6n. 

A tales fines, el Ministerio de Transporte y Comunicaciones dictara 
la reglamentaci6n pertinente •. 

Antecedentes: ART. 66 LPAE 58; ART. 47 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 39 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 294, 299. 

CAPITULO IV 

De la Recepci6n de Documentos 

Registro de presentaci6n 

Articulo 44. En los Ministerios, organismos y demas dependen· 
cias publicas se llevara un registro de presentaci6n de documentos 
en el cual se dejara constancia de todos los escritos, peticiones y 
recursos que se presenten por los administrados, asi como de las 
comunicaciones que puedan dirigir otras autoridades. 

La organizaci6n y el funcionamiento del registro se estableceran 
en el Reglamento de esta Ley **. 

Antecedentes: ART. 65 LPAE 58; ART. 48 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 43 PLPA CAP 63; ART. 31 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 18, 52, 53, 108, 120, 251, 299. 

Advertencia de omisiones o irregularidades 
Articulo 45. Los funcionarios del registro que reciban la docu

mentaci6n advertiran a los interesados de las omisiones y de las 
irregularidades que observen, pero sin que puedan negarse a re· 
cibirla. 

Antecedentes: ART. 49 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 33 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 55, 88, 109, 245, 246, 252, 299. 

Constancia de recibo 
Articulo 46. Se dara recibo de todo documento presentado y de 

sus anex:os, con indicaci6n del numero de registro que corresponda, 
lugar, fecha y hora de presentaci6n. Podra servir de recibo la copia 
mecanografiada o fotostatica del documento que se presente, una 
vez diligenciada y numerada por los funcionarios del registro. 

Antecedentes: ART. 64 LPAE 58; ART. 50 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ARTS. 41 Y 44 PLPA CAP. 63; ART. 34 PLPA 
M] 65. 
Co"elaci6n: ART. 34. 
Comentarios: pp. 52, 91, 299, 305. 

• Vease el Reglamento en las pp. 421 y ss. de este libro. 
• • Vease el. Reglamento en las pp. 417 y ss: de este libro. 
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Thuw III 
DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO 

CAPITULO I 

Del Procedimiento Ordinario 

Prioridad de procedimientos especiales establecidos por Ley 

Articulo 47. Los procedimientos administrativos contenidos en 
!eyes especiales se aplicaran con preferencia al procedimiento ordi
nario previsto en este capitulo en las materias que constituyan la 
especialidad. 

Antecedentes: ART. 47 PLOPA DIPUTADOS 80; COMUNICA
CION P. DE LA R. 80. 
Comentarios: pp. 33, 34, 240, 241, 255, 284, 291, 292. 

SECCION PRIMERA 

De la Iniciaci6n del Procedimiento 

Instancia de pa rte o de of icio 

Articulo 48. El procedimiento se iniciara a instancia de parte 
interesada, mediante solicitud escrita, o de oficio. 

lniciaci6n de oficio. Audiencia 
del interesado. Pruebas 

En el segundo caso, la autoridad administrativa competente o una 
autoridad administrativa superior ordenara la apertura del procedi
miento y notificara a los particulares cuyos derechos subjetivos o in
tereses legftimos, personales y directos pudieren resultar afectados, 
concediendoles un plazo de diez (10) dfas para que expongan sus 
pruebas y aleguen sus razones. 

Antecedentes: ARTS. 67 Y 91 LPAE 58; ART. 52 PLPA CAP. 
72. 
Concordancias: ARTS. 45 Y 46 PLPA CAP. 63; ARTS. 50 Y 65 
PLPA MJ 65. 
Co"elaci6n: ART. 76. 
Comentarios: pp. 16, 17, 64, 112, 113, 114, 117, 182, 250, 
252, 253, 258, 281, 295, 297, 298, 300, 301, 302, 305, 308, 
315. 

lniciaci6n a solicitud de parte. 
Requisitos del escrito 

Artfoulo 49. Cuando el procedimiento se inicie por solicitud de 
persona interesada, en el escrito se debera hacer constar: 
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1. El organismo al cual esta dirigido; 

2. La identificaci6n del interesado, y en su caso, de la persona 
que actue como su representante con expresi6n de los nom
bres y apellidos, domicilio, nacionalidad, estado civil, profe
si6n y numero de la cedula de 1.dentidad 0 pasaporte; 

3. La direcci6n del lugar donde se haran las notificaciones per
tinentes; 

4. Los hechos, razones y pedimentos correspondientes, expresan
do con toda claridad la materia objeto de la solicitud; 

5. Referenda a los anexos que lo acompafian, si tal es el caso; 

6. Cualesquiera otras circunstancias que exijan las normas le
gales o reglamentarias; 

7. La firma de los interesados. 

Antecedentes: ART. 69 LPAE 58; ART. 53 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ARTS. 18 Y 47 PLPA CAP. 63; ART. 51 PLPA 
MJ 65. 
Comentarios: pp. 89, 110, 182, 247, 298, 300, 305, 333, 334. 

Omisiones en la solicitud 

Artfculo 50. Cuando en el escrito o solicitud dirigido a la Admi
nistraci6n Publica faltare cualquiera de los requisitos exigidos en el 
articulo anterior, la autoridad que hubiere de iniciar las actuaciones 
lo notificara al presentante, comunicandole las omisiones o faltas 
observadas a fin de que en el plazo de quince (15) dias proceda a 
subsanarlos. Si el interesado presentare oportunamente el escrito 
o solicitud con las correcciones exigidas, y esta fuere objetada por 
la administraci6n debido a nuevos errores u omisiones, el solicitante 
podra ejercer el recurso jerarquico contra la segunda decision o bien 
corregir nuevamente sus documentos conforme a las indicaciones 
del funcionario. 

Antecedentes: ART. 71 LPAE 58; ART. 54 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 50 PLPA CAP. 63; ART. 52 PLPA MJ 65." 
Correlaci6n: ART. 45. 
Comentarios: pp. 89, 110, 247, 299, 300, 302, 333, 334, 346. 

SECCION SEGUNDA 

De la Sustanciaci6n del Expediente 

Apertura del Expediente 
Artfculo 51. Iniciado el procedimiento se procedera a abrir expe

diente en el cual se recogera toda la tramitaci6n a que de lugar 
el asunto. 
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De las comunicaciones entre las distintas autoridades, asi como 
de las publicaciones y notificaciones que se realicen, se anexara copia 
al expediente. 

Antecedentes: ART. 56 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 49 PLPA CAP. 63; ART. 54 PLPA MJ 65. 
C orrelaci6n: ART. 51. 
Comentarios: pp. 16, 52, 250, 301, 304. 

Acumulaci6n de expedientes 

Articulo 52. Cuando el asunto sometido a la consideraci6n de 
una oficina administrativa tenga re1aci6n intima o conexi6n con cual
quier otro asunto que se tramite en dicha oficina, podra el jefe de 
la dependencia, de oficio o a solicitud de parte, ordenar la acumu
laci6n de ambos expedientes, a fin de evitar decisiones contradic
torias. 

Antecedentes: ART. 73 LPAE 58; ART. 55 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 51 PLPA CAP. 63; ART. 53 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 66, 302. 

Sustanciaci6n e impulso procesal 

Articulo 53. La administraci6n, de oficio o a instancia del in
teresado, cumplira todas las actuaciones necesarias para el mejor 
conocimiento del asunto que deba decidir, siendo de su responsabi
lidad impulsar el procedimiento de todos sus tramites. 

Antecedentes: ARTS. 74, 76 Y 81 LPAE 58; ART. 57 PLPA 
CAP. 72. 
Concordancias: ART. 52 PLPA CAP 63; ART. 55 PLPA MJ 65. 
Correlaci6n: ART. 64. 
Comentarios: pp. 15, 64, 91, 92, il9, 130, 253, 258, 259, 
261, 302, 304, 314. 

Requerimiento de inf ormes y dictdmenes 
Articulo 54. La autoridad administrativa a la que corresponda la 

tramitaci6n del expediente, solicitanl. de las otras autoridades u 
organismos los documentos, informes o antecedentes que estime con
venientes para la mejor resoluci6n del asunto. 

Cuando la solicitud provenga del interesado, este debera indicar 
la oficina donde curse la documentaci6n. 

Antecedentes: ART. 84 LPAE 58; ART. 59 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 61 PLPA CAP. 63; ART. 57 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 15, 91, 104, 303, 314. 

Plazos para evacuaci6n 

Articulo 55. Los documentos, informes y antecedentes a que se 
refiere el articulo anterior, deberan ser evacuados en el plazo maximo 
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de quince (15) dias, si se solicitaren de funcionarios del mismo orga
nismo y de veinte (20) dias en los otros casos. 

Si el funcionario requerido considerare necesario un plazo mayor, 
lo manifestara inmediatamente al requirente, con indicaci6n del pla
zo que estime necesario, el cual no podra exceder en ningun caso 
del doble del ya indicado. 

Antecedentes: ART. 86 LPAE 58; ART. 60 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 63 PLPA CAP. 63; ART. 58 PLPA MJ 65. 
Comentarios: p. 303. 

Efectos no suspensivos de la omisi6n de informes 

Articulo 56. La omisi6n de los informes y antecedentes sefia
lados en los articulos anteriores no suspendera la tramitaci6n, salvo 
disposici6n expresa en contrario, sin perjuicio de la responsabilidad 
en que incurra el funcionario por la omisi6n o demora. 

Antecedentes: ART. 61 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 64 PLPA CAP. 63; ART. 59 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 16, 35, 119, 181, 255, 303. 

Cardcter no vinculante de los informes 

Articulo 57. Los informes que se emitan, salvo disposici6n legal 
en contrario, no seran vinculantes para la autoridad que hubiere de 
adoptar la decisi6n. 

Antecedentes: ART. 85 LPAE 58; ART. 62 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 62 PLPA CAP. 63; ART. 60 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 16, 35, 181, 303. 

M edios de prueba 

Articulo 58. Los hechos que se consideren relevantes para la 
decisi6n de un procedimiento podran ser objeto de todos los medios 
de prueba establecidos en los C6digos Civil, de Procedimiento Civil 
y de Enjuiciamiento Criminal o en otras leyes. 

Antecedentes: ART. 88 LPAE 58; ART. 64 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ARTS. 65 Y 66 PLPA CAP. 63; ART. 63 PLPA 
MJ 65. 
Comentarios: pp. 16, 17, 65, 117, 154, 182, 282, 304, 314, 317. 

Acceso al expediente. Confidencialidad 

Articulo 59. Los interesados y sus representantes tienen el de
recho de examinar en cualquier estado o grado del procedimiento, 
leer y copiar cualquier documento contenido en el expediente, asi 
como de pedir certificaci6n del mismo. Se exceptuan los documentos 
calificados como confidenciales por el superior jerarquico, los cuales 
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seran archivados en cuerpos separados del expediente. La califica
ci6n de confidencial debera hacerse mediante acto motivado. 

Antecedentes: ARTS. 62 Y 63 LPAE 58; ARTS. 58 Y 65 PLPA 
CAP. 72. 
Conc01'dancias: ARTS. 22 Y 40 PLPA CAP. 63; ART. 56 PLPA 
MJ 65. 
Comentarios: pp. 16, 17, 52, 102, 115, 182, 218, 251, 297, 
304, 305, 315. 

SECCION TERCERA 

De la Terminaci6n del Procedimiento 

Plazos para las decisiones 

Articulo 60. La tramitaci6n y resoluci6n de los expedientes no 
podra exceder de cuatro (4) meses, salvo que medien causas excep
cionales, de cuya existencia se dejara constancia, con indicaci6n de 
la pr6rroga que se acuerde. 

La pr6rroga o pr6rrogas no podran exceder, en su conjunto, de 
dos (2) meses. 

Antecedentes: ART. 61' LPAE 58; ART. 66 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 66 PLPA MJ 65. 
Co"e1aci6n: ARTS. 4, 5. 
Comentarios: pp. 15, 94, 106, 118, 147, 161, 229, 230, 282, 
297, 298, 299, 305. 

C6mputo del plazo 

Articulo 61. El termino indicado en el articulo anterior correra 
a partir del dia siguiente del recibo de la solicitud o instancia del 
interesado 0 a la notificaci6n a este, cuando el procedimiento se 
hubiera iniciado de oficio. 

Antecedentes: ART. 67 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 67 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 255, 282, 297, 299. 

Globalidad de la decisi6n 

Articulo 62. El acto administrativo que decida el asunto resol
vera todas las cuestiones que hubieren sido planteadas, tanto inicial
mente como durante la tramitaci6n. 
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Antecedentes: ART. 93 LPAE 58; ART. 68 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 70 PLPA CAP. 63. 
Comentarios: pp. 15, 94, 146, 155, 159, 217, 260, 282, 305, 
315, 362, 363. 



Desistimiento 

Articulo 63. El procedimiento se entendeni terminado por el 
desistimiento que el interesado haga de su solicitud, petici6n o ins
tancia. El desistimiento debera formularse por escrito. En caso de 
pluralidad de interesados, el desistimiento de uno de ellos no afec
tara a los restantes. 

El funcionario que conozca del asunto formalizani el desistimiento 
por auto escrito y ordenara el archivo del expediente. 

Antecedentes: ART. 96 LPAE 58; ARTS. 72 Y 73 PLPA CAP. 
72. 
Concordancias: ARTS. 74, 75 Y 76 PLPA CAP. 63; ARTS. 71 
Y 72 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 121, 306. 

Perenci6n del procedimiento 

Articulo 64. Si el procedimiento iniciado a instancia de un par
ticular se paraliza durante dos (2) meses por causa imputable al inte
resado, se operara la perenci6n de dicho procedimiento. El termino 
comenzara a partir de la fecha en que la autoridad administrativa 
notifique al interesado. 

Vencido el plazo sin que el interesado hubiere reactivado el pro-
cedimiento, el funcionario procedera a declarar la perenci6n. 

Antecedentes: ART. 99 LPAE 58; ART. 75 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 77 PLPA CAP. 63; ART. 73 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 94, 130, 260, 268, 301, 306. 

Ef ectos de la perenci6n 

Artieulo 65. La declaratoria de perenci6n de un procedimiento 
no extingue los derechos y acciones del interesado y tampoco in
terrumpe el termino de la prescripci6n de aquellos. 

Antecedentes: ART. 76 PLPA CAP. 72. 
Correlaci6n: ART. 7 6. 
Comentarios: pp. 269, 307. 

C ontinuaci6n del procedimiento desistido 
o perimido 

Articulo 66. No obstante el desistimiento o perenci6n, la admi
nistraci6n podra continuar la tramitaci6n del procedimiento, si ra
zones de interes publico lo justifican. 

Antecedentes: ART. 74 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: pp. 121, 260, 269, 307. 
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CAPITULO II 

Del Pracedimienta Sumaria 

Caracteristicas y plaza 

Articulo 67. Cuando la administraci6n lo estime conveniente po
dra seguir un procedimiento sumario para dictar sus decisiones. 
El procedimiento sumario se iniciara de oficio y debera concluir en 
el termino de treinta (30) dias. 

Antecedentes: ART. 77 PLPA CAP. 72. 
Correlaci6n: ARTS. 4, 5, 60. 
Comentarios: pp. 15, 94, 96, 107, 118, 147, 161, 292, 294, 307. 

Opcion par el pracedimiento ordinario 

Articulo 68. Iniciado el procedimiento sumario, el funcionario 
sustanciador, con autorizaci6n del superior jerarquico inmediato y 
previa audiencia de los interesados, podra determinar que se siga 
el procedimiento ordinario, si la complejidad del asunto asi lo 
exigiere. 

Antecedentes: ART. 78 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: pp. 16, 112, 113, 182, 295, 308. 

Actuacion de aficia: Carga de la prueba 
Articulo 69. En el procedimiento sumario la administraci6n de

bera comprobar de oficio la verdad de los hechos y demas elementos 
de juicio necesarios para el esclarecimiento del asunto. 

Antecedentes: ART. 79 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: pp. 15, 65, 93, 153, 253, 261, 308. 

CAPITULO III 

Del Pracedimienta en Casas de Prescripcion 

Termino de la prescripcion 

Articulo 70. Las acciones provenientes de los actos administra
tivos creadores de obligaciones a cargo de los administrados, pres
cribiran en el termino de cinco (5) afios, salvo que en leyes espe
ciales se establezcan plazos diferentes. 

La interrupci6n y suspension de los plazos de prescripci6n se rigen 
por el C6digo Civil. 
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Antecedentes: ART. 81 PLOPA CRIAP 76. 
Correlaci6n: ART. 65. 
Comentarios: pp. 111, 146, 212. 



Excepci6n de prescripci6n. Procedimiento 

Articulo 71. Cuando el interesado se oponga a la ejecuci6n de 
un acto administrativo alegando la prescripci6n, la autoridad admi
nistrativa a la que corresponda el conocimiento del asunto proce
dera, en el termino de treinta (30) dfas, a verificar el tiempo trans
currido y las interrupciones o suspensiones habidas, si fuere el caso. 
y a decidir lo pertinente. 

Antecedentes: ART. 80 PLOPA CRIAP 76. 
Comentarios: pp. 111, 212. 

CAPITULO IV 

De la Publicaci6n y Notificaci6n de los Actos Administrativos 

Publicaci6n de los actos administrativos. Casos 

Articulo 72. Los actos administrativos de caracter general o que 
interesan a un numero indeterminado de personas, deberan ser pu
blicados en la Gaceta Oficial que corresponda al organismo que tome 
la decision. 

Se exceptuan aquellos actos administrativos referentes a asuntos 
internos de la administraci6n. 

Tambien seran publicados en igual forma los actos administrativos 
de caracter particular cuando asi lo exija la Ley. 

Antecedentes: ART. 46 LPAE 58; ARTS. 12 Y 83 PLPA CAP. 
72. 
Concordancias: ART. 30 PLPA CAP 63; ART. 75 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 17, 114, 144, 145, 197, 198, 201, 372. 

Notificaci6n de los actos. Contenido 

Articulo 73. Se notificara a los interesados todo acto adminis
trativo de caracter particular que afecte SUS derechos subjetiVOS 0 

sus intereses legitimos, personales y directos, debiendo contener la 
notificaci6n el texto integro del acto, e indicar si fuere el caso, 
los recursos que proceden con expresi6n de los terminos para ejer
cerlos y de los 6rganos o tribunales ante los cuales deban inter
ponerse. 

Antecedentes: ART. 79 LPAE 58; ART. 84 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 56 Y 57 PLPA CAP. 63; ARTS. 74 Y 76 
PLPA MJ 65. 
Co"elaci6n: ART. 77. 
Comentarios: pp. 16, 17, 90, 114, 117, 123, 129, 144, 182, 
198, 199, 201, 268, 282, 300, 306, 372, 373. 
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N otificaciones def ectuosas 

Articulo 74. Las notificaciones que no llenen todas las men
ciones sefialadas en el artfculo anterior se consideraran defectuosas 
y no produciran ningun efecto. 

Antecedentes: ART. 85 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: pp. 114, 115, 200. 

F orma de la not if icaci6n 

Articulo 75. La notificaci6n se entregara en el domicilio o resi
dencia del interesado o de su apoderado y se exigira recibo firmado 
en el cual se dejara constancia de la fecha en que se realiza el 
acto y del contenido de la notificaci6n, asi como del nombre y 
Cedula de Identidad de la persona que la reciba. 

Antecedentes: ART. 80 LPAE 58; ARTS. 87 Y 88 PLPA CAP. 
72. 
Concordancias: ART. 60 PLPA CAP. 63. 
Comentarios: pp. 17, 114, 124, 267, 372, 373. 

Notificaci6n impracticable. Publicaci6n 

Articulo 76. Cuando resulte impracticable la notificaci6n en la 
forma prescrita en el articulo anterior, se procedera a la publicaci6n 
del acto en un diario de mayor circulaci6n de la entidad territorial 
donde la autoridad que conoce del asunto tenga su sede y, en este 
caso, se entendera notificado el interesado quince (15) dias despues 
de la publicaci6n, circunstancia que se advertira en forma expresa. 

Pardgrafo unico: En caso de no existir prensa diaria en la refe
rida entidad territorial, la publicaci6n se hara en un diario de gran 
circulaci6n de la capital de la Republica. 

Antecedentes: ART. 88 PLPA CAP. 72. 
Comentarios: pp. 17, 201, 281, 372, 373. 

Error en la notificaci6n. Consecuencias 

Articulo 77. Si sobre la base de informaci6n err6nea, contenida 
en la notificaci6n, el interesado hubiere intentado algun procedi
miento improcedente, el tiempo transcurrido no sera tornado en 
cuenta a los efectos de determinar el vencimiento de los plazos que 
le corresponden para interponer el recurso apropiado. 
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Antecedentes: ART. 86 PLPA CAP. 72; ART. 80 PLOPA SE
NADO 80. 
Concordancias: ART. 58 PLPA CAP. 63; ARTS. 77 Y 78 PLPA 
MJ 65. 
Comentarios: pp. 17, 117, 188, 201, 373. 



CAPITULO v 

De la E jecuci6n de los Actos Administrativos 

Condici6.n para la ejecuci6n: la decision 

Articulo 78. Ningun 6rgano de la Administraci6n podra reali
zar actos materiales que menoscaben o perturben el ejercicio de 
los derechos de los particulares, sin que previamente haya sido 
dictada la decision que sirva de fundamento a tales actos. 

Antecedentes: ART. 100 LPAE 58; ART. 89 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 81 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 71, 103, 126, 127, 148, 168, 207. 

Ejecuci6n forzosa 

Articulo 79. La ejecuc10n forzosa de los actos administrativos 
sera realizada de oficio por la propia administraci6n, salvo que por 
expresa disposici6n legal deba ser encomendada a la autoridad 
judicial. 

Antecedentes: ART. 102 LPAE 58; ART. 91 PLPA CAP. 72; 
ART. 92 PLOPA CRIAP 76. 
Concordancias: ART. 79 PLPA CAP. 63; ART. 83 PLPA MJ 
65. 
Co"elaci6n: ART. 8. 
Comentarios: pp. 65, 70, 71, 207, 208. 

Medios de ejecuci6n forzosa 

Articulo 80. La ejecuci6n fozosa de actos por Ia administraci6n 
se llevari a cabo conforme a las normas siguientes: 

Ejecuci6n indirecta 

1. Cuando se trate de actos susceptibles de ejecuci6n indirecta 
con respecto al obligado, se procedera a Ia ejecuci6n, bien 
por la administraci6n 0 por la persona que esta designe, a 
costa del obligado. 

2. 

Ejecuci6n personal 

Cuando se trate de actos de ejecuci6n persona] y el obligado 
se resistiere a cumplirlos, se le impondran multas sucesivas 
mientras permanezca en rebeldia y, en el caso de que persista 
en el incumplimiento, sera sancionado con nuevas multas igua
les o mayores a las que ya se le hubieren aplicado, conce
diendole un plazo razonable, a juicio de la administraci6n, 
para que cumpla lo ordenado. Cada multa podra tener un 
monto de hasta diez mil bolivares (Bs. 10.000,oo), salvo que 

403 



otra ley establezca una mayor, caso en el cual se aplicara 
esta. 

Antecedentes: ARTS. 104, 106 Y 107 LPAE 58; ART. 92 PLPA 
CAP. 72. 
Concordancias: ART. 81 PLPA CAP. 63; ART. 84 PLPA MJ 
65. 
Comentarios: pp. 71, 72, 130, 168, 209, 269, 270. 

ThuLO IV 

DE LA REVISION DE LOS ACTOS EN VIA ADMINISTRATIV A 

CAPITULO I 

De la Revisi6n de Of icio 

Convalidaci6n 
Articulo 81. La administraci6n podra convalidar en cualquier 

momenta los actos anulables, subsanando los vicios de que ado
lezcan. 

Antecedentes: ART. 53 LPAE 58; ART. 18 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 35 PLPA CAP. 63. 
Correlaci6n: ARTS. 20, 90. 
Comentarios: pp. 66, 69, 176, 187, 190, 278. 

Revocaci6n 

Articulo 82. Los actos administrativos que no originen derechos 
subjetivos o intereses legitimos, personales y directos para un parti
cular, podran ser revocados en cualquier momento, en todo o en 
parte, por la misma autoridad que los dict6, o por el respectivo 
superior jerarquico. 

Antecedentes: ARTS. 19 Y 94 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 83 PLPA CAP. 63; ARTS. 10 Y 86 PLAP 
M] 65. 
Co"elaci6n: ART. 19, ORD. 29; ART. 36, ORD. 39. 
Comentarios: pp. 44, 66, 67, 109, 146, 167, 189, 214, 215, 
223, 224, 259. 

Reconocimiento de nulidad absoluta 

Articulo 83. La administraci6n podra en cualquier momenta, 
de oficio o a solicitud de particulares, reconocer la nulidad absoluta 
de los actos dictados por ella. 

Antecedentes: ART. 109 LPAE 58; ART. 93 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 82 PLPA CAP. 63; ART. 85 PLPA MJ 65. 
Co"elaci6n: ART. 19; ART. 36, ORD. 39, 
Comentarios: pp. 45, 66, 68, 187, 215, 223, 224, 259. 



Correcci6n de errores materiales 

Articulo 84. La administraci6n podra en cualquier tiempo co
rregir errores materiales o de calculo en que hubiere incurrido, en 
la configuraci6n de los actos administrativos. 

Antecedentes: ART. 111 LPAE 58; ART. 95 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 84 PLPA CAP. 63; ART. 87 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 66, 70. 

CAPITULO II 

De los Recursos Administrativos 

SECCION PRIMERA 

Disposiciones Generales 

Legitimaci6n y objeto 

Articulo 85. Los interesados podran interponer los recursos a 
que se refiere este Capitulo contra todo acto administrativo que 
ponga fin a un procedimiento, imposibilite su continuaci6n, cause 
indefensi6n o lo prejuzgue como definitivo, cuando dicho acto lesio
ne sus derechos subjetivos o intereses legitimos, personales y di
rectos. 

Antecedentes: ART. 113 LPAE 58; ART. 96 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 85 PLPA CAP. 63; ART. 88 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 127, 146, 147, 213, 218, 219, 223, 229, 
259, 305, 331, 332, 339, 347, 349, 362, 363. 

F ormalidades 

Articulo 86. Todo recurso administrativo debera intentarse por 
escrito y en el se observaran Ios extremos exigidos por el articulo 49. 

Inadmisibilidad 

EI recurso que no llenare los requisitos exigidos, no sera admitido. 
Esta decision debera ser motivada y notificada al interesado. 

Irrelevancia de los errores en la calificaci6n 

El error en la calificaci6n del recurso por parte del recurrente 
no sera obstaculo para su tramitaci6n, siempre que del escrito se 
oeduzca SU verdadero caracter. 

Antecedentes: ART. 114 LPAE 58; ART. 97 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 86 PLPA CAP. 63; ART. 89 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 110, 140, 333, 334, 362. 
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Principia de los ef ectos no suspensivos del recur so 

Articulo 87. La interposici6n de cualquier recurso no suspen
ded la ejecuci6n del acto impugnado, salvo prevision legal en 
contrario. 

Posibilidad de suspension administrativa 
de los efectos. Condiciones 

El 6rgano ante el cual se recurra podra, de oficio o a petici6n 
de parte, acordar la suspension de los efectos del acto recurrido en 
el caso de que su ejecuci6n pudiera causar grave perjuicio al inte
resado, o si la impugnaci6n se fundamentare en la nulidad absoluta 
del acto. En estos casos, el 6rgano respectivo debera exigir la cons
tituci6n previa de la cauci6n que considere suficiente. El funcionario 
sera responsable por la insuficiencia de la cauci6n aceptada. 

Antecedentes: ART. 116 LPAE 58; ARTS. 90 Y 98 PLPA CAP. 
72. 
Concordancias: ART. 88 PLPA CAP. 63; ARTS. 82 Y 90 PLPA 
MJ 65. 
Comentarios: pp. 66, 125, 187, 189, 203, 204, 211, 335. 

Decision. Umites de la delegaci6n 

Artfculo 88. Ningun 6rgano podra resolver, por delegaci6n, los 
recursos intentados contra sus propias decisiones. 

Antecedentes: ART. 118 LPAE 58; ART. 99 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 91 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 155, 347, 348. 

Contenido de la decision. Asuntos no alegados 

Articulo 89. El 6rgano administrativo debera resolver todos los 
asuntos que se sometan a su consideraci6n dentro del ambito de su 
competencia o que surjan con motivo de recurso aunque no hayan 
sido alegados por los interesados. 

Antecedentes: ART. 119 LPAE 58; ART. 100 PLPA CAP. 72. 
Concordancias: ART. 92 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 15, 94, 155, 259, 260, 262, 337, 341, 342, 
349, 353. 

Poderes del 6rgano decisor 

Articulo 90. El · 6rgano competente para decidir el recurso de 
reconsideraei6n o el jerarquico, podra confirmar, modificar o revocar 
el acto impugnado, asi como ordenar la reposici6n en caso de vicios 
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en el procedimiento, sin perjuicio de la facultad de la administracion 
para convalidar los actos anulables. 

Antecedentes: ART. 124 LPAE 58; ARTS. 105 Y 109 PLPA 
CAP. 72; ART. 93 PLOPA SENADO 80. 
Concordancias: ART. 93 PLPA CAP. 63; ARTS. 97 Y 101 PLPA 
MJ 65. 
Correlaci6n: ART. 81. 
Comentarios: pp. 165, 336, 339, 341, 342, 348. 

Lapsos para la decisi6n 

Articulo 91. El recurso de reconsideracion, cuando quien deba 
decidir sea el propio Ministro, asi como el recurso jerarquico, 
deberan ser decididos en los noventa (90) dias siguientes a su pre
sentacion. 

Antecedentes: ART. 94 PLOPA SENADO 80. 
Correlaci6n: ART. 36, ORD. 3Q. 
Comentarios: pp. 147, 161, 232, 234, 235, 236, 332, 341, 348, 
367, 369. 

Via contencioso-administrativa. Pendencia 

Articulo 92. Interpuesto el recurso de reconsideracion, o el je
rarquico, el interesado no podra acudir ante la jurisdiccion de lo 
contencioso-administrativo, mientras no se produzca la decision res
pectiva o no se venza el plazo que tenga la administracion para 
decidir. 

Antecedentes: ART. 92 PLOPA SENADO 80. 
Comentarios: pp. 214, 233, 234, 236, 342, 367, 369. 

Via contencioso-administrativa. Silencio administrativo 

Articulo 93. La via contencioso administrativa quedara abierta 
cuando interpuestos los recursos que ponen fin a la via adminis
trativa, estos hayan sido decididos en sentido distinto al solicitado, 
o no se haya producido decision en los plazos correspondientes. 
Los plazas para intentar los recursos contenciosos son los establecidos 
por las leyes correspondientes. 

Antecedentes: ART. 125 LPAE 58; ARTS. 102, 106 Y 110 
PLPA CAP. 72; ART. 96 PLOPA SENADO 80. 
Concordancias: ART. 92 PLPA CAP. 63; ARTS. 98 Y 102 
PLPA MJ 65. 
Correlaci6n: ART. 4Q. 
Comentarios: pp. 95, 232, 233, 235, 236, 342, 348, 349, 353, 
363, 364, 3 71. 
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SECCION SEGUNDA 

Del Recurso de Reconsideraci6n 

Condiciones y lapsos de interposici6n y decision 

Articulo 94. El recurso de reconsideracion procedera contra todo 
acto administrativo de caracter particular y debera ser interpuesto 
dentro de los quince (15) dias siguientes a la notificacion de! 
acto que se impugna, por ante el funcionario que lo dicto. Si el 
acto no pone fin a la via administrativa, el organo ante el cual se 
interpone este recurso, decidira dentro de los quince (15) dias si
guientes al recibo del mismo. Contra esta decision no puede inter
ponerse de nuevo dicho recurso. 

Antecedentes: ART. 98 PLOPA SENADO 80; ART. 95 PLOPA 
DIPUTADOS 80. 
Concordancias: ART. 100 PLPA MJ 65. 
Comentarios: pp. 147, 161, 213, 229, 232, 233, 271, 339, 340, 
341, 343, 368, 369, 370. 

SECCION TERCERA 

Del Recurso I erdrquico 

C ondiciones y lapso de interposici6n 

Articulo 95. El recurso jerarquico procedera cuando el organo 
inferior decida no modificar el acto de que es autor en la forma 
solicitada en el recurso de reconsideracion. El interesado podra, 
dentro de los quince (15) dias siguientes a la decision a la cual se 
refiere el parrafo anterior interponer el recurso jerarquico directa
mente para ante el Ministro. 

Antecedentes: ART. 99 PLOPA SENADO 80. 
Comentarios: pp. 213, 233, 291, 302, 332, 337, 343, 345, 346, 
369, 370. 

Institutos Aut6nomos. Recursos jerdrquicos 

Articulo 96. El recurso jerarquico podra ser intentado contra 
las decisiones de los organos subalternos de los Institutos Autonomos 
por ante los organos superiores de ellos. 

Institutos Aut6nomos. Recurso ante el 
M inistro de Adscripci6n 

Contra las decisiones de dichos organos superiores, operara re
curso jerarquico para ante el respectivo Ministro de Adscripci6n, 
salvo disposicion en contrario . de la Ley. 
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Antecedentes: ART. 100 PLOPA SENADO 80. 
Comentarios: pp. 235, 345, 348, 370. 



SECCION CUARTA 

Del Recurso de Revision 

Motivos 

Articulo 97. El recurso de revision contra los actos adminis
trativos firmes podra intentarse ante el Ministro respectivo en los 
siguientes casos: 

1. 

2. 

Pruebas esenciales 

Cuando hubieren aparecido pruebas esenciales para la reso
lucion del asunto, no disponibles para· la epoca de la trami
taci6n del expediente. 

Documentos falsos 

Cuando en la resolucion hubieren influido, en forma decisiva, 
documentos o testimonios declarados falsos por sentencia ju
dicial definitivamente firme. 

Fraude 

3. Cuando la resoluci6n hubiere sido adoptada por cohecho, vio
lencia, soborno u otra manifestacion fraudulenta y ello hubiere 
quedado establecido en sentencia judicial, definitivamente 
firme. 

Anlscedenles: ART. 127 LPAE 58; ART. 111 PLPA CAP. 72. 
Conco,.Jancias: ART. 95 PLPA CAP. 63; ART. 103 PLPA MJ 65. 
ComenlMios: pp. 147, 236, 332, 351, 352, 363. 

Lapso de interposicion 

Artfoulo 98. El recurso de revision solo procedera dentro de los 
tres (3) meses siguientes a la fecha de la sentencia a que se refieren 
los numerales 2 y 3 del articulo anterior, o de haberse tenido noticia 
de la existencia de las pruebas a que se refiere el numeral 19 del 
mismo articulo. 

Antecedentes: ART. 128 LPAE 58; ART. 112 PLPA CAP. 72. 
Conco,.Jancias: ART. 96 PLPA CAP. 63; ART. 104 PLPA MJ 65. 
Comsnlarios: pp. 213. 238. 

Lapso de decision 

Articulo 99. El recurso de revision sera decidido dentro de los 
treinta · (30) dias siguientes a la fecha de su presentacion. 

Antecetlentes: ART. 103 PLOPA SENADO 80. 
Comenlllf'ios: pp. 147, 161, 236. 
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TiTULO v 
DE LAS SANOONES 

Responsabilidad administrativa de los 
funcionarios. M ultas 

Articulo 100. El funcionario o empleado publico responsable de 
retardo, omisi6n, distorsi6n o incumplimiento de cualquier dispo
sici6n, procedimiento, tramite o plazo, establecido en la presente 
Ley, sera sancionado con multa entre el cinco por ciento (5%) y 
el cincuenta por ciento (50%) de su remuneraci6n total correspon
diente al mes en que cometi6 la infracci6n, segun la gravedad de la 
falta. 

Antecedentes: ART. 49 PLOPA CRIAP 76; ART. 116 PLOPA 
M] 78. 
Correlaci6n: ARTS. 3, 4. 
Comentarios: pp. 48, 56, 72, 73, 87, 94, 100, 104, 120, 156, 
228, 244, 270, 279, 281, 282, 283, 355, 369. 

Otras responsabilidades 

Articulo 101. La sanci6n prevista en el articulo anterior se apli
cara sin perjuicio de las acciones civiles, penales 0 administrativas 
a que haya lugar. Igualmente, quedan a salvo las demas sanciones 
previstas en la Ley de Carrera Administrativa. 

Antecedentes: ART. 119 PLOPA MJ 78. 
Co"elaci6n: ART. 69. 
Comentarios: pp. 104, 279, 303. 

Procedimiento para las multas 

Articulo 102. Para la imposici6n de las multas sefialadas en esta 
Ley se seguira el procedimiento establecido al efecto por la Ley 
Organica de la Hacienda Publica Nacional, en cuanto sea aplicable. 

Antecedentes: ART. 120 PLOPA MJ 78. 
Comentarios: pp. 280, 309. 

Organo competente 

Articulo 103. La multa prevista en el artfculo 100 sera aplicada 
por el Ministro respectivo. Los superiores inmediatos del sanciona
do deberan iniciar el procedimiento para la aplicaci6n de la multa, 
so pena de incurrir en falta grave que se castigara de conformidad 
con la Ley de Carrera Administrativa. 
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Motivacion 

Articulo 104. Las sanciones establecidas en esta Ley se aplicaran 
mediante resoluci6n motivada. 

Antecetlente1: .ART. 122 PLOP.A MJ 78. 
Comentario1: pp. 73, 103, 310. 

Recur sos 

Artfculo 105. Las resoluciones que impongan multas podran ser 
recurridas en reconsideraci6n, dentro de los quince (15) dfas siguien
tes a su publicaci6n o notificaci6n. El recurso sera decidido dentro 
de los treinta (30) dias siguientes. Contra la decision del Ministro 
se podra recurrir ante la jurisdicci6n de lo contencioso administra
tivo, dentro de los cinco (5) dfas habiles siguientes a la notificaci6n. 

Antecetlente1: .ART. 123 PLOP.A MJ 78. 
ComentMio1: pp. 281, 283, 310, 370, 371. 

Seguridad y defensa. Exclusion 

Articulo 106. De la aplicaci6n de la presente Ley quedan ex
cluidos los procedimientos concernientes a la seguridad y defensa 
del Estado *. 

Ant8C8tiente1: .ART. 114 PLOP.A SEN.ADO 80; COMUNIC.A
CION P. DE L.A R. 80. 
Co"elaciOn: .ART. 47. 
Comentt11'io1: p. 35. 

TfTULO VI 

DISPOSICIONES TR.ANSITORI.AS 

Procedimientos iniciados. Aplicacion de la Ley 

Artfoulo 107. En los procedimientos administrativos iniciados an
tes de la fecha de vigencia de esta Ley, se aplicaran los plazos de 
la misma a partir de dicha fecha, si con ello se reduce la duraci6n 
del tramite. 

Ardecetlente1: COMUNIC.ACION P. DE L.A R. 80. 

Vacatio legis ** 
Articulo 108. La presente Ley entrara en vigencia seis (6) meses 

despues de su publicaci6n en la Gaceta Oficial de la Republica de 

• &ta deberia ser una Di1posici611 fm.l. 
•• La Ley fue publicada en Gtluhl Ofici4l NO 2.818 .Extraordinario de 10 de julio 

de 1981; Por tanto, entr6 en vigencia el 1 o de enero de 1982. 
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Venezuela. Dentro de dicho lapso, el Ejecutivo Nacional dictara los 
reglamentos y disposiciones a que hubiere lugar y adoptara las 
medidas administrativas necesarias para la mejor aplicaci6n de 
aquella. 

Antecedentes: ART. 113 PLPA CAP 72; COMUNICACION P. 
DE LA R. 80. 

Dada, firmada y sellada en el Palacio Federal Legislativo, en 
Caracas, a los siete dias del mes de mayo de mil novecientos ochen
ta y uno. Afio 172 de la Independencia y 123 de la Federaci6n. 

El Presidente, 

El Vicepresidente, 

Los Secretarios, 

Godofredo Gonzalez 

Armando Sanchez Bueno 

I ose Rafael Garcia 
Hector Carpio Castillo 

Palacio de Miraflores, en Caracas, al primer dia del mes de julio 
de mil novecientos ochenta y uno. - Afio 1719 de la Independencia 
y 1229 de la Federaci6n. 

Cumplase. 
(L. S.) 

Refrendado. 

Luis Herrera CampinR 

El Ministro de Relaciones Interiores, 
(L. S.) 

Rafael Andres Montes de Oca 

Refrendado. 
El Ministro de Relaciones Exteriores, Encargado 

(L. S.) 
Justo Oswaldo Paez Pumar 

Refrendado. 
El Ministro de Hacienda, 

(L. S.) 

Luis U gueto Arismendi 

Refrendado. 
El Ministro de la Defensa, 

(L. S.) 

Bernardo Alfonso Leal Puc hi 
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Refrendado. 
(L. S.) 

El Ministro de Fomento, 

Jose Enrique Porras Omafia 

Refrendado. 
El Ministro de Educaci6n, 

(L. S.) 

Rafael Fernandez Heres 

Refrendado. 
El Ministro de Sanidad y Asistencia Social, 

(L. S.) 

Luis Jose Gonzalez Herrera 

Refrendado. 
El Ministro de Agricultura y Crla, 

(L. S.) 

Jose Luis Zapata Escalona 

Refrendado. 
El Ministro del Trabajo, 

(L. S.) 

Rangel Quintero Castaneda 

Refrendado. 
El Ministro de Transporte y Comunicaciones, 

(L. S.) 

Vinicio Carrera Arismendi 

Refrendado. 
El Ministro de J usticia, 

(L. S.) 

Jose Guillermo Andueza 

Refrendado. 
El Ministro de Energia y Minas, 

(L. S.) 

Humberto Calder6n Berti 

Refrendado. 
El Ministro del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables. 

(L. S.) 

Carlos Febres.· Pobeda 
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Refrendado. 
El Ministro del Desarrollo Urbano, 

(L. S.) 

Orlando Orozco 

Refrendado. 
El Ministro de Informaci6n y Turismo, 

(L. S.) 

Enrique Perez Olivares 

Refrendado. 
El Ministro de la Juventud, 

(L. S.) 

Charles Brewer Carias 

Refrendado. 
El Ministro de la Secretaria de la Presidencia, 

(L. S.) 

Gonzalo Garcia Bustillos 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 

Ricardo Martinez 

Hermann Luis Soriano 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 

Luis Pastori 

Raimundo Villegas 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

,(L. S.) 

Luis Alberto Machado 
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Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 

Mercedes Pulido de Briceno 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 

Cef erino Medina Castillo 
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II. REGLAMENTOS 

(Tomados de la Gaceta Oficial N9 32358 de 4 de enero de 
1982). 

DECRETO NUMERO 1.364 - 30 DE DICIEMBRE DE 1981 

LUIS HERRERA CAMPINS, 

PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, 

En ejercicio de la atribuci6n que le confiere el ordinal 109 del 
Articulo 190 de la Constituci6n, en concordancia con el Articulo 44 
de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, en Consejo 
de Ministros, 

Decreta: 

el siguiente 

REGLAMENTO DE REGISTRO DE PRESENTACION 
DE DOCUMENTOS * 

Articulo 19 En cada organismo de la Administraci6n Publica 
funcionara un registro de presentaci6n de documentos que tendra 
a su cargo la recepci6n obligatoria de los escritos, peticiones y 
recursos que presenten los administrados, asi como de las comu
nicaciones que puedan dirigir otras autoridades. 

Articulo 29 La unidad administrativa encargada del registro de 
presentaci6n de documentos debera contar, al menos, con los si
gttientes servicios: 

1. Servicio de Recepci6n. 
2. Servicio de Registro. 
3. Servicio de Remisi6n. 
Artfoulo 39 El registro de presentaci6n de documentos podra ser 

llevado en libros foliados, formas continuas, formularios preimpresos 
o en cualquier otro medio que garantice la seguridad y permanencia 
del Registro. 

• Veanse los comentarios a iste texto en las pp. 53 y ss,. 252 y 299 de este libro. 
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Articulo 49 El registro de presentaci6n de documentos dejara 
constancia de: 

1. Identficaci6n del interesado o de] representante. 

2. Objeto de la solicitud. 

3. Numero de documentos presentados. 

4. Numero consecutivo de registro. 

5. Fecha y hora de presentaci6n. 

Articulo 59 En el acto de recepci6n, el funcionario del registro 
dara recibo al interesado con indicaci6n de: 

1. El numero de registro. 

2. El lugar, fecha y hora de presentaci6n. 

3. Las omisiones e irregularidades observadas. 

Articulo 69 Los funcionarios del registro remitiran los documen
tos presentados a la autoridad que corresponda tratamitar el asunto, 
en un plazo que no podra exceder de un dia habil. 

Dado en Caracas, a los treinta dias del mes de diciembre de 
mil novecientos ochenta y uno. - Afio 1719 de la lndependencia y 
1229 de la Federaci6n. 

(L. S.) 

LUIS HERRERA CAMPINS. 

Refrendado. 
El Ministro de Relaciones lnteriores, 

(L. S.) 

Rafael Andres Montes de Oca 

Refrendado. 
El Ministro de Relaciones Exteriores, 

(L. S.) 

Jose Alberto Zambrano Velasco. 

Refrendado. 
El Ministro de Hacienda, 

(L. S.) 

Luis U gueto Arismendi. 

Refrendado. 
El Ministro de la Defensa, 

(L. S.) 

Bernardo Alfonso Leal Puchi. 
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Refrendado. 
El Ministro de Fomento, 

(L. S.) 
Jose Enrique Porras Omafia. 

Refrendado. 
El Ministro de Educaci6n, 

(L. S.) 

Rafael Fernandez Heres 

Refrendado. 
El Ministro de Sanidad y Asistencia Social, 

(L. S.) 

Luis Jose Gonzalez Herrera. 

Refrendado. 
El Ministro de Agricultura y Cria, 

(L. S.) 

Jose Luis Zapata E. 

Refrendado. 
El Ministro del Trabajo, 

(L. S.) 

Rangel Quintero Castaneda. 

Refrendado. 
El Ministro de Transporte y Comunicaciones, 

Encargado, 
(L. S.) 

Ildemaro U zcdtegui 

Refrendado. 
El Ministro de Justicia, 

(L. S.) 

Reinaldo Chalbaud Zerpa. 

Refrendado. 
El Ministro de Energia y Minas, 

(L. S.) 

Humberto CaUler6n Berti. 

Refrentado. 
El Ministro del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, 

(L. S.) 

Carlos Febres Pobeda. 
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Refrendado. 
El Ministro del Desarrollo Urbano, 

(L. S.) 

Orlando Orozco. 

Refrendado. 
El Ministro de Infonnaci6n y Turismo, 

(L. S.) 

Enrique Perez Olivares. 

Refrendado. 
El Ministro de la Juventud, 

(L. S.) 

Charles Brewer Carias. 

Refrendado. 
El Ministro de la Secretaria de la Presidencia, 

(L. S.) 

Gonzalo Garcia Bustillos. 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 

Ricardo Martinez. 

Hermann Luis Sorian:o. 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 

Luis Pastori. 

Raimundo Villegas. 

Luis Alberto Machado. 
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Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 
Mercedes Pulido de Briceno. 

Refrendado. 
El Ministro de Estado, 

(L. S.) 
Ceferino Medina Castillo. 

Republica de Venezuela. - Ministerio de Transporte y Comunicacio
nes. - Despacho del Ministro. - NU.mero 1.304. - Caracas, 30 de 
diciembre 'de 1981. - 1719 y 1229 

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 43 de la Ley Orga
nica de Procedimientos Administrativos, se dicta la siguiente: 

RESOLUCION REGLAMENTARIA SOBRE 
RECEPCION Y REMISION DE DOCUMENTOS 

POR CORREO* 

Articulo 19 Las Oficinas de Correos del Instituto Postal Telegra
fico (!POSTEL) deberan recibir y remitir las peticiones que los ad
ministrados dirijan a la Administraci6n Publica. 

La presentaci6n de los documentos, originales y copias, sera en 
sobre abierto. 

Articulo 29 El envio de las peticiones sera por Correo certificado, 
de conformidad con el Reglamento de la Ley de Correos. 

Articulo 3" El funcionario encargado de la recepci6n de corres
pondencia certificada estampara su firma y el sello de la Oficina de 
Correos en la parte superior derecha de los documentos, con indica
ci6n de la fecha y hora de la presentaci6n. 

Asimismo, entregara al interesado los documentos originales para 
que proceda a introducirlos dentro del sobre, verificando el cierre 
del mismo, y devolvera las copias y el respectivo recibo con indica
ci6n del numero de documentos sellados y firmados'. 

Artfoulo 49 El administrado que tenga interes en conocer la 
fecha de entrega de la pieza de correspondencia certificada a su 
destinatario, podra solicitar el servicio de "Aviso de Recibowde con
formidad con el Reglamento de la Ley de Correos. 

Artfoulo 59 En caso de notificaci6n al administrado de omisiones 
o faltas observadas en el escrito o solicitud remitido por correo, el 
plazo para subsanarlas se contara a partir del dia siguiente de aquel 
en que tenga lugar la notificaci6n. 

• Veame los comentarios a este texto en las pp. 55 y ss.; 247, 294 y 299 de este 
libro. 
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El recibo y entrega de la notificaci6n sera conforme al Capitulo III, 
Secci6n 1 ~ titulada "De la Correspondencia Oficial" del Reglamento 
de la Ley de Correos. 

Articulo 69 Los funcionarios del Instituto Postal Telegrafico (!POS
TEL) son responsables de este servicio de conformidad con el articu
lo 39 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos. 

Comuniquese y publiquese. 

lldemaro U zcdtegui 
Ministro de Transporte y Comunicaciones 

Encargado 

MINISTERIO DE LA SECRETARIA DE LA PRESIDENCIA 

Republica de Venezuela. - Ministerio de la Secretaria de la Presi
dencia. - Despacho de! Ministro. - Numero 76. - Caracas, 4 de 
enero de 1982. - 1719 y 1229 

Por disposici6n del ciudadano Presidente de la Republica y de con
formidad con lo establecido en el articulo 44 de la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, en concordancia con el Reglamento 
de Registro de Presentaci6n de Documentos. 

Resuelve: 

Articulo 19 En la Consultoria Juridica de este Despacho funciona
ra el registro de presentaci6n de documentos, el cual tendra a su cargo 
la recepci6n obligatoria de los escritos y peticiones de caracter ad
ministrativo y recursos que presenten los administrados en contra de 
los actos de los funcionarios de este Ministerio. 

Articulo 29 El registro de presentaci6n de documentos estara a 
cargo de un Abogado y tendra el personal de secretaria necesario para 
el cumplimiento de sus funciones y contara con los servicios de 
recepci6n, registro y remisi6n. 

Articulo 89 El registro de presentaci6n de documentos realizara 
las funciones sefialadas en el Reglamento de Registro de Presenta
ci6n de Documentos, y llevara los libros, formularios e impresos que 
sean necesarios para garantizar la seguridad y permanencia del re
gistro. 

Comuniquese y publiquese. 

Por el Ejecutivo Nacional, 

Gonzalo Garcia Bustillos 
Ministro de la Secretaria de la Presidencia. 
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III. IND ICE ALF ABETICO DE LA LEY OR GANI CA 

(Los numeros remiten a los articulos de la Ley Organica) 

-A-
Acciones. Prescripci6n. 6S. 
Actividad administrativa. 30. 
Actividad administrativa. Celeridad. 30. 

Demora. 4. 
Distorsi6n. 3. 
Economfa. 30. 
Eficacia. 30. 
Imparcialidad. 30. 
Indefensi6n. SS. 
legalidad. 30. 
Omisi6n. 3. 
Principios. 30. 
Principio de celeridad. 30. 
Principio de economfa. 30. 
Principio de eficacia. 30. 
Principio de imparcialidad. 30. 
Producci6n en serie. 3S. 
Retardo. 3. 

Acto de tramite. 9, S6. 
Acto denegatorio. 4. 
Actos administrativos. 7. 
Actos administrativos. Abuso de poder. 

12. 
Adecuaci6n a los hechos. 12. 
Anulabilidad. 20. 
Anulabidad absoluta. 20. 
Base legal. 9. 
Caracter definitivo. SS. 
Caracter particular. 94. 
Caracter sublegal. 10. 
Cauci6n. S7. 
Causa. 9, 12. 
Clases de nulidad. 19. 
Cohecho. 97 .3. 
Competencia. lS. 
Confirmaci6n. 90. 
Contenido. lS, 62, S9. 
Contenido de la notificaci6n. 73. 
Contenido ilegal. 19.2.3. 
Contenido imposible. 19.2.3. 
Contribuciones. 10. 
Convalidaci6n. Sl, 9C. 
Correcci6n. S4. 
Correcci6n de errores materiales. S4. 
Creaci6n de derechos. 19.2, S2. 

Creadores de obligaciones. 70. 
Decision. lS. 
Declaraci6n. 7. 
Definici6n. 7. 
Delegaci6n. l S. 
Destinatarios. lS, 72. 
Desviaci6n de poder. 12. 
Efectos. 70, 72. 
Efectos de la nulidad. S7. 
Efectos internos. 7 2. 
Eficacia. 12, 73. 
Ejecuci6n. S, 71, 72, 79,_S7. 
Ejecuci6n forzosa. 79, SO. 
Ejecuci6n ilegal. 19.2.3. 
Ejecuci6n indirecta. S0.1. 
Ejecuci6n inmediata. S. 
Ejecuci6n judicial. 79. 
Ejecuci6n personal. S0.2. 
Ejecutividad. S. 
Ejecutoriedad. S. 71, 7S. 
Emisi6n. lS. 
Errores de calculo. S4. 
Errores materiales. S4. 
Exceso de poder. 12. 
Falso supuesto. 97.2. 
Fecha. lS. 
Fin. 12. 
Finalidad. 12. 
Firma aut6grafa. lS. 
Firma mecanica. lS. 
Formalidades. 7. 
Frecuencia. lS. 
Fundamento legal. 9, lS. 
Hechos. 9. 
Impuestos. 10. 
lmpugnaci6n. 7 3. 
Incompetencia manifiesta. 19.4. 
Ineficacia. 7 4. 
Informaci6n errada. 77. 
Interpretaci6n. 11. 
Irregularidades. S4. 
Irretroactividad. 11. 
Jrrevocabilidad. 19.2, S2. 
Jerarqufa. 13, 14. 
legalidad. 13. 
Lugar. lS. 
Manifestaci6n. S4. 
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Manifestaci6n fraudulenta. 97.3. 
Medificaci6n. 90, 95. 
Metivaci6n. 2, 9, 18, 34, 35, 59, 

86, 104. 
Metivade. 10. 
Nermalidades. 12. 
Netificaci6n. 3, 42, 49, 73, 86, 94. 
Netificaci6n. Firmas. 75. 
Netificaci6n. Recibos. 75. 
Netificaci6n.del texte. 73. 
Netificaci6n errada. 77. 
Netificaci6n impracticable. 76. 
Netificacienes defectuesas. 7 4. 
Netificade. 75. 
Nulidad abseluta. 3, 36, 83 .. 
Nulidades. 19. 
Nulidad parcial. 21. 
Nulidad relativa. 20. 
Obligacienes. 70. 
Objete ilegal. 2, 3, 19. 
Objete impesible. 2, 3, 19. 
Oficies de forma. 84. 
Opesici6n. 71. 
Organes. 18. 
Prejuzgamiente. 85. 
Prescripci6n. 71. 
Presunci6n de netificaci6n. 7 6. 
Presupueste de heche. 9, 18. 
Presupuestes de dereche. 9, 18. 
Principie de legalidad. 10. 
Prepercienalidad. 12. 
Prue bas sebrevenidas. 97. 
Publicaci6n. 42, 72. 
Recibos firmades. 75. 
Requisites. 7, 12. 
Requisites formales. 18. 
Reseluci6n. 36.3. 
Retreactividad. 11. 
Revisi6n. 11, 82, 83, 84, 85. 
Revision administrativa. 81. 
Revisi6n de eficies. 82, 
Revecabilidad. 83. 
Revecaci6n. 2, 3, 19, 36, 82, 90. 
Sancienes. 10. 
Saneamiente. 81. 
Selle. 18. 
Soberne. 97 .3. 
Subjeci6n. 13. 
Sumisi6n a etres actes. 13. 
Supuestes de heche. 12. 
Suspensi6n. 87. 
Suspensi6n de efectes. 87. 
Termine. 8. 
Tramites. 12. 
Validez. 12, 21. 
Veracidad de les heches. 69. 
Vides en el ebjete. 19.3. 
Vides. 20, 81. 
Vides de nulidad. 19. 
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Vides en el precedimiente. 19.4. 
Vigencia. 72. 
Vielencia. 97.3. 

Actes administratives abselutamente nu
les. 19. 

Actos administratives anulables. 20, 90. 
Actes administratives de caracter gene

ral. 7, 13, 16, 72. 
Vigencia. 72. 

Actes administratives de caracter par· 
ticular. 7. 

Actes administratives de caracter par
ticular. 
Metivaci6n. 9. 
Netificaci6n. 73. 
Publicaci6n. 72, 76. 
Sujeci6n. 13. 

Actes administratives de tramites. 9. 
Actes administratives de ejecuci6n. 87. 
Actes administratives definitivamente 

firmes. 11. 
Actes administratives definitives. 2, 

11, 19, 85. 
Actos administratives discrecienales. 12. 
Actos administratives discrecienales. 

Apreciaci6n de !es heches. 12. 
Finalidad. 12. 
Propercienalidad. 12. 
Requisites. 12. 

Actes administratives falses. 97. 
Actes administratives firmes. 11, 97. 
Actes administratives generales. 72. 
Actes administratives recurrides. Sus-

pensi6n. 87. 
Actes administratives ta.cites. Impug-

naci6n. 4. 
Actes anulables. Cenvalidaci6n. 81. 
Actes de caracter particular. 16. 
Actes de ejecuci6n. 8. 
Actes materiales. 78. 
Actes materiales. Fundamentes. 35, 78. 
Actuacienes administrativas. En series. 

36. 
Actuacienes administrativas. Orden. 34. 
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PRO LOGO A LA EDICION DE CIVITAS DE 1990 

Me honro en prologar este excelente libro def Profesor Brewer
Carias, bien conocido y estimado de las universitarios espafzoles. 

Entre las iuspublicistas hispano-americanos, el Prof Brewer-Carias 
ocupa un lugar de primer orden. Es el mas brillante de las iuspublicistas 
/armadas en la Universidad Nacional de Caracas par el profesor espafzol 
exiliado Antonio Moles, que acaba de fallecer, tras una larga y fecunda 
carrera. Brewer accede par ello muy }oven al profesorado y emprende 
una obra sistematica de reordenaci6n de todo el Derecho Publico venezo
lano que asombra par su regularidad, par su ambici6n y par la seguridad 
de su criteria tecnico servido par una agil mente juridica y par una for
maci6n de una amplitud excepcional. Hoy el Derecho Publico venezolano, 
Administrativo y Constitucional, ha quedado conformado en su conjunto 
sistematico y en partes sustanciales def mismo par las construcciones de 
Brewer-Carias. 

Pero SU actuaci6n de jurista no ha quedado limitada al ambito de SU 

patria. Brewer-Carias ha sido promotor de una toma de conciencia co
mun sabre el Derecho Publico en todo el continente y ha animado infati
gablemente congresos, seminarios, publicaciones comunes a todos las 
paises de! area. Ha visitado a la par todos las paises occidentales, aco
piando nuevos datos, nuevas publicaciones, nuevas relaciones persona/es. 
Finalmente, y coronando su nombradia en todos las ambitos universita
rios, prestigiosas Universidades europeas le han llamado a su seno para 
explicar cursos de Derecho Comparado, en el que ha pasado a ser uno de 
las valores universales reconocidos. Asi en la Universidad de Cambridge 
explic6 hace dos anos un curso sabre justicia constitucional, de! que ha 
resultado un importante volumen, Judicial Review in Comparative Law, 
publicado en las prestigiosos «Cambridge Studies in International and 
Comparative Law», Cambridge University Press, 1989. 

Asi tambien el presente libro, fruto de un curso profesado en la Uni
versidad de Paris 2, en el cuadro de una ensenanza de tercer ciclo dedi
cada al Derecho Administrativo Comparado. 

La doctrina de! procedimiento administrativo esta ganando nuevas ba
tallas, desde la segunda mitad de este siglo. Baste recordar que en 1946 
las norteamericanos dictan su Ley federal sabre la materia, las espanoles 
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su nueva Ley de 1958 (la vieja Ley Azcarate de 1889 puede blasonar de 
preceder a todas), las alemanes la suya en 1976, en fin, aunque no de 
Jonna comp/eta y sistematica las italianos y las franceses mas reciente
mente. 

Este libro nos ilustra sabre c6mo el mismo impulso esta teniendo lugar 
de una manera resuelta en America Latina y de que sus soluciones apor
tan perspectivas y criterios de primera significaci6n 

La importancia de esta obra es poner de manifiesto c6mo las mismos 
problemas aparecen en todos las paises y son abordados y resueltos con 
soluciones paralelas. El Derecho Comparado, cuando se maneja con el 
magisterio bien adquirido y ejercitado par Brewer, hace aparecer un mis
terioso ius commune que no viene tanto de influencias rec[procas que, 
naturalmente, tambien existen (par ejemplo: puede senalarse una corrien
te clara de influencia de la Ley espanola de 1958 sabre algunos paises 
hispanoamericanos), coma, sabre todo, de que, al fin, las soluciones de 
las problemas juridicos se m;denan alrededor de unos cuantos principios 
comunes capaces de alumbrar un repertorio no demasiado extenso de 
soluciones «t6picas», en el sentido de Theodor Viehweg. 

Brewer ahonda asi, con su vision panoramica y omnicomprensiva, las 
principios genera/es de! procedimiento administrativo y ofrece multitud 
de sugerencias provechosas para el perfeccionamiento de cada uno de las 
sistemas nacionales que estudia, entre ellos, par supuesto, el nuestro. Los 
redactores de un texto revisado de nuestra Ley de 1958, que no acaba de 
ser puesto a punto, desde hace par lo menos diez anos, encontraran par 
ello en este libro muchas sugerencias inmediatamente utiles 

Pero tambien el aplicador del Derecho podra localizar en este ambi
cioso estudio muchas pistas para abordar y solucionar problemas especi
ficos. Los buenos libros de Derecho, coma es el presente, son siempre 
fecundos no solo en el piano de las grandes principios, sino tambien en el 
de las aplicaciones practicas, pues toda teoria en Derecho se acredita 
justamente en sus consecuencias regulativas finales, que es el propio de 
toda tecnica juridica. 

Agradecemos al Prof Brewer-Carias su excelente trabajo, que pone al 
dia un capitulo esencial del Derecho Publico contemporaneo, con una 
amplitud de conocimientos que sorprende y un criteria seguro y riguroso, 
de farm a que aprovechara con seguridad a las juristas de muchos pa is es. 

Eduardo Garcia de Enterria 
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PREFACIO A LA EDICION DE 1990 

Este libro recoge, en esencia, la version en cas~ellano del curso que 
dicte en el Tercer Ciclo de la Universite de Droit, d'Economie et de Scien
ce Socia/es de Paris (Paris 2), en el marco de! curso sobre «Derecho Ad
ministrativo Comparado», a cargo de! profesor Jean Michel Lemoine des 
Forges, durante el afio academico 1989-1990. Este afio el curso fue desti
nado al estudio del «procedimiento administrativo en el derecho compara
do», habiendome correspondido analizar comparativamente con el derecho 
frances los principios de! procedimiento administrativo en Espafia y en los 
paises de America Latina, particularmente los que tienen !eyes reguladoras 
del mismo (Argentina, Colombia, Costa Rica, Peru, Uruguay y Venezuela). 

Todas las leyes latinoamericanas en materia de procedimientos admi
nistrativos han sido dictadas en los ultimas veinte afios, por lo que, sin 
duda, ademas de haber recogido los aportes de la jurisprudencia y doctrina 
de cada pais y la influencia de la doctrina francesa, han recibido la directa 
influencia, tanto de la Ley de Regimen Juridico de la Administraci6n de! 
Estado como de la Ley de Procedimiento Administrativo de Espafia. Y no 
podia ni debia ser de otro modo, siendo el resultado un conjunto de regu
laciones que, sin duda, han significado el enriquecimiento de instituciones, 
que bien podria servir para la retroalimentaci6n del sistema juridico ibe
roamericano. En todo caso, la elaboraci6n de las conferencias que con
formaron el curso me permiti6 constatar que en materia de principios de 
derecho administrativo, todo nos une con los principios de la legislaci6n y 
doctrina espafiolas las cuales, por lo demas, son permanentemente mane
jadas en nuestros paises. 

Pero el haber dictado este curso en la Universidad de Paris me permiti6 
hacer otra constataci6n: la legislaci6n y la doctrina espafiolas son tan igno
radas en Francia -salvo en contados circulos academicos- como lo es la de 
los paises latinoamericanos. No hay que olvidar que conforme a un proce
so tipicamente europeo, aun no revertido, desde el punto de vista juridico 
e institucional, los paises tienden a mirar al norte, considerando lo que esta 
al sur como menos desarrollado y, por tanto, sin interes, salvo el de la cu
riosidad. Ello hasta sucede incluso, en el interior de los propios paises. En 
el caso de Francia, sin embargo, la situaci6n es extrema, pues desde el 
angulo juridico, muchas veces ni siquiera se mira hacia afuera de las fron
teras, viviendose en general, en un singular aislamiento. 
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Precisamente por ello hay que saludar los esfuerzos que algunos secto
res academicos franceses han venido hacienda en pro de los estudios de 
derecho comparado, y entre ellos, en Paris, en materia de derecho admi
nistrativo con el profesor Roland Drago a la cabeza, tanto desde la Socie
dad de Legislaci6n Comparada como de la Academia Internacional de 
Derecho Comparado, que dirige con todo acierto. Al profesor Drago, a 
quien me unen lazos academicos y de amistad desde hace casi cinco lus
tros, sin duda, se debe la iniciativa para mi nombramiento como profesor 
asociado de la Universidad de Paris 2. Por ello, la publicaci6n .de este Ii bro 
es una ocasi6n propicia para agradecerle una vez mas su confianza aca
demica. Realmente me fue muy grato y estimulante el haber dictado este 
curso de post-grado en las mismas viejas aulas de la Place du Pantheon, 
donde a comienzos de los sesenta tuve el privilegio de seguir los cursos de 
M. W aline, R. Char lier y Ch. Eisenmann. 

El profesor Eduardo Garcia de Enterria, mi amigo de tantos aftos ha 
aceptado mi requerimiento de redactar el Pr61ogo a este libro. Honor que 
me hace, y que agradezco, pues bien sabe el que para los latinoamericanos 
su obra y la de los academicos de su escuela, esta entre las mas apreciadas 
y respetadas. De ella y de su bohonomfa mucho hemos aprendido. 

Paris, mayo 1990. 

A.R.B.C. 
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INTRODUCCION 

El derecho administrativo frances, sin duda, puede considerarse como 
el producto mas esclarecido de la labor de los jueces, descubierto y difun
dido, paso a paso, por la doctrina. Por ello, y sobre todo cuando se analiza 
el sistema frances desde una perspectiva comparada, podemos decir que 
ha sido precisamente el control jurisdiccional de la Administraci6n y la 
progresiva reducci6n de! exceso de poder en la conducta de los funciona
rios, el gran aporte de Francia a la cultura juridica de! mundo moderno y 
al afianzamiento del Estado de Derecho. 

Justicia administrativa y derecho administrativo, por tanto, en Francia 
han estado y continuan estando esencialmente unidas hasta el punto de 
que el contenido del derecho administrativo ha sido moldeado por lajuris
dicci6n administrativa. Esto ha tenido evidentes ventajas en cuanto al pro
greso de la juridicidad aplicada a la Administraci6n y al fortalecimiento 
de! principio de la legalidad. Pero tambien ha originado ciertas desventa
jas que han condicionado las grandes discusiones doctrinales de! derecho 
administrativo. 

Asi nociones tales como servicio publico, establecimiento publico, ac
to de gobierno o contrato administrativo han estado en el centro de una 
tradicional discusi6n doctrinal tendente a lograr una sustantividad propia 
de dichas nociones, la cual no ha sido siempre posible, precisamente, por 
el peso de la variable jurisdiccional que ha girado en torno a la bllsqueda 
de un «criterio» para delimitar las competencias de la jurisdicci6n admi
nistrativa y de la jurisdicci6n judicial. 

Muchas veces estas nociones, como consecuencia, antes que una sus
tantividad propia lo que tenian era una connotaci6n adjetiva, por lo que los 
cambios jurisprudenciales inevitablemente condujeron a su crisis. De alli 
que como lo afirmaba G. Liet-Veaux hace algunas decadas al referirse a la 
noci6n de contrato administrativo, podamos decir que se trata de uno de 
los capitulos mas «desesperantes» del derecho administrativo 1• 

Este desespero que se encuentra con frecuencia en la doctrina francesa 
por el esfuerzo de poder sustantivizar instituciones y nociones fundamen-

1. G. Liet-Veaux, «Note Nouvelles definitions du contrat administratif», La Revue 
Administrative, n° 53, Paris, sept.-oct., 1956, p. 502. 
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tales, sin duda, podemos decir que es el producto del peso que ha tenido la 
jurisdicci6n administrativa en la moldeadura del derecho administrativo. 
Ello ha llevado, incluso, al extremo de que el estudio del derecho adminis
trativo no solo se haga a traves, y (micamente de la perspectiva de lo que 
el Consejo de Estado resuelva, sino a traves de! solo prisma de la jurisdic
ci6n. No es raro, por tanto, que incluso bajo el titulo de Traite de Conten
tieux-Administratif, como el excelente libro de los profesores J. M. Auby y 
R. Drago2, en realidad lo que el lector encuentre sea un verdadero Tratado 
de Derecho Administrativo 

La labor de! juez administrativo, en todo caso, ha sido y es tan feno
menal en Francia, que el derecho administrativo, materialmente, se ha 
fundamentado solo en la jurisprudencia trabajada por la doctrina para te
ner el desarrollo tan importante que ha evidenciado y que ha llevado su 
influencia a todas partes de! mundo, yen forma mucho mas intensa que la 
que los propios franceses podrfan imaginar. 

Sin embargo, y ello es evidente, no en todas partes del mundo se en
cuentra una tradici6n tan esclarecida como la de! juez administrativo fran
ces, que se basta a si mismo, con su arsenal de jurisprudencia y sin la ayu
da de! derecho positivo, para someter a la Administraci6n a la legalidad, 
construyendo principios rectores de la conducta administrativa, que han 
servido de ejemplo para el desarrollo de! Estado de Derecho, dentro y fue
ra de Francia. 

La realidad en muchos otros paises es que la labor de! juez administra
tivo, en algunas epocas pujante y en otras timida, en la tarea de la cons
trucci6n de! derecho administrativo ha requerido de! auxilio de! Legisla
dor a quien ha correspondido la positivizaci6n de principios y reglas. Con 
frecuencia se ha constatado, asi, que no basta con un arsenal de jurispru
dencia y con la creaci6n pretoriana del derecho administrativo puesta en 
evidencia por la doctrina, para lograr reducir la discrecionalidad adminis
trativa y someter toda la actuaci6n administrativa a la legalidad; y que, al 
contrario, en muchas ocasiones ha resultado necesario convertir en dere
cho positivo legislado, todos esos principios reguladores de! actuar admi
nistrativo, para que no s6lo sean efectivamente respetados por los funcio
narios, sino para que los mismos jueces contencioso-administrativos, in
cluso, puedan ejercer a cabalidad y con mayor autonomfa sus labores de 
control judicial de la Administraci6n. 

Esta ha sido, en general, la tendencia en los pafses hispano americanos 
donde en muchos de ellos se ha producido un proceso de codificaci6n del 
derecho administrativo, o al menos, de los principios fundamentales refe
ridos a la actividad administrativa, en ]eyes reguladoras de! «procedimien
to administrativo». 

2. Paris, 1984. 
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Y esto nos obliga de inmediato al querer estudiar los principios de! 
«procedimiento administrativo no contencioso» en Espafta y en America 
Latina, a establecer una indispensable precisi6n terminol6gica. En lengua 
castellana, en efecto, la expresi6n equivalente a la frase «procedimiento 
administrativo no contencioso» no tiene sentido alguno 

Esta es una expresi6n tipicamente francesa que quiere significar el 
procedimiento que se sigue ante la administraci6n activa por oposici6n al 
que se desarrolla ante la jurisdicci6n administrativa, de manera que se 
habla de procedure administrative non contentieuse distinguiendola de la 
procedure contentieuse administrative. Sin embargo, desde la perspectiva 
hispano americana, dicha expresi6n no s6lo no tiene sentido, sino que in
cluso seria incorrecta 

En primer lugar, debemos seftalar que definitivamente no esta en la 
tradici6n hispanoamericana el que solo los 6rganos jurisdiccionales tengan 
el monopolio del procedimiento, como hist6ricamente ha sucedido en 
Francia3, Jo que explica no s6lo el que hasta hace pocas decadas se hubiera 
descuidado el estudio doctrinal de! procedimiento desarrollado en la ad
ministraci6n activa, sino el que salvo excepciones4, para identificarlo se le 
haya tenido que calificar como «no contencioso» por oposici6n al «con
tenci oso-administrativo». 

En el mundo juridico de los paises de lengua castellana, en cambio, la 
distinci6n basada en el calificativo «no contencioso» nunca ha sido usada, 
de manera que cuando se quiere identificar el procedimiento desarrollado 
ante los tribunales contencioso-administrativos se habla, como en Francia, 
de «procedimiento contencioso-administrativo»5; utilizandose generaliza
damente la expresi6n de «procedimiento administrativm>, pura y simple
mente, para identificar el procedimiento desarrollado ante la administra
ci6n activa y, por tanto, siempre de caracter no jurisdiccional. Nuestros 
paises, en este sentido, en la concepci6n de! procedimiento administrativo 
mas han recibido la influencia de los aportes de la Escuela Germanica, 

3. Guy Isaac, La procedure administrative non contentieuse, Paris, 1968, pp. 17 ss. 
4. Vid. fundamentalmente Georges Langrod, «Procedure Administrative et Droit 

Administrative», Revue de Droit Public et de la Science Politique en France et a 
l'etranger, Paris, 1948, pp. 549 ss.; y en Revue International des Sciences Ad
ministratives, Bruxelles, 1956, pp. 5 ss. Mas recientemente, vid. Celine Wiener, 
Vers une codification de la procedure administrative, Paris, 1975. 

5. Lo cual doctrinalmente, incluso ha dado origen al llamado derecho procesal ad
ministrativo. Vid. por ejemplo, Jose M. Villar y Romero, Derecho Procesal Ad
ministrativo, Madrid, 1944, 2° ed. 1948; Jesus Gonzalez Perez, Derecho Proce
sal Administrativo, 3 vols., Madrid, 1955; Miguel Gonzalez Rodriguez, Derecho 
Procesal Administrativo, 2 vols., Bogota, 1986; Carlos Betancur Jaramillo, Dere
cho Procesal Administrativo, Bogota, 1982; Jesus Gonzalez Perez, Derecho Pro
cesal Administrativo Hispanoamericano, Bogota, 1985. 
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basicamente de Adolf Merkl6, que de los criterios de la doctrina francesa. 
De allf que a lo largo de nuestra exposici6n utilizaremos la expresi6n de 
«procedimiento administrativo» como equivalente a la expresi6n francesa 
procedure administrative non contentieuse. 

Pero ademas hay una segunda raz6n para que no se utilice esta expre
si6n en el mundo de habla hispana, y es que en sf mismo, consideramos 
impropio el aditivo de! calificativo «no contencioso» para identificar el 
procedimiento desarrollado ante la administraci6n activa, pues en estricto 
derecho no es cierto que ese procedimiento sea siempre de caracter «no 
contencioso». A 1 contrario la intervenci6n creciente de! Estado en diver
sos campos de la vida econ6mica y social, con frecuencia 11evan a los 6r
ganos administrativos a adoptar decisiones como resultado de una resolu
ci6n de conflictos entre intereses privados contrapuestos que se suscitan 
entre particulares, y los cuales entran en «contenci6n» ante la autoridad 
administrativa. En estos casos como en todo el actuar administrativo, en el 
procedimiento respectivo que, evidentemente, es de caracter contradicto
rio (aunque no judicial o jurisdiccional), la Administraci6n debe respetar 
la igualdad entre las partes con intereses contrapuestos, y actuar con im
parcialidad. 

Por ello, al estudiar los principios del procedimiento desarro11ado ante 
las autoridades administrativas en Espana y en America Latina, hablare
mos pura y simplemente del «procedimiento administrativo» como con
trapuesto al procedimiento contencioso-administrativo que se desarrolla 
ante los tribunal es de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. 

Nuestro estudio, por otra parte lo circunscribiremos a los pafses que en 
el mundo de habla caste11ana han tenido un proceso de codificaci6n del 
procedimiento administrativo, entre los cuales se destacan, Espana Peru, 
Argentina, Uruguay, Costa Rica, Venezuela y Colombia, pafses en los 
cuales, por lo demas, entre todos los de hispano america el derecho admi
nistrativo ha encontrado mayor desarro11o doctrinal y jurisprudencial. 

Ante todo se destaca el caso de Espana pals donde podemos encontrar 
el origen del movimiento codificador de! procedimiento administrativo, 
con la Ley de Procedimiento Administrativo de 19 de octubre 1889, en la 
cual se intent6 regular uniformemente el procedimiento a que debfan so
meterse los diversos departamentos de la Administraci6n en la tramitaci6n 
de los expedientes. Aun cuando se adelant6 mucho a otros paises y signi
fic6 un paso decisivo en la evoluci6n de! Derecho Administrativo espa-

6. Vid. Adolf Merkl, Teoria General del Derecho Administrativo (ed. castellana), 
Mexico, 1980, pp. 278 ss. Esta obra no fue nunca traducida al frances. Vid. los 
comentarios a la concepci6n de Merkl en G. Isaac, La procedure administrative 
non contentieuse, Paris, 1968, pp. 89 ss. Vid. asimismo, .J. Araujo Juarez, Princi
pios Genera/es del Derecho Administrativo Formal, Caracas, 1989. 
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fiol7, su caracter de Ley cuadro y su multiforme desarrollo reglamentario 
en cada Ministerio, exigieron su reforma y puesta al dia, lo que ocurri6 
con la Ley de Procedimiento Administrativo de! 17 de Julio de 19588, en 
la cual se establecieron, en un texto (mico, no solo normas de procedi
miento directamente aplicables a todos los Departamentos Ministeriales, 
sino las regulaciones basicas de! regimen de los actos administrativos y de 
otros aspectos de la actividad administrativa relacionados con ellos. Esta 
Ley, junto con Ia Ley de Regimen Jurfdico de la Administraci6n del Esta
do de 1957, ha tenido una enorme importancia, no s6Io en el propio desa
rrollo de! derecho administrativo espafiol, el cual es, precisamente, a partir 
de finales de la decada de los cincuenta que comienza a renovarse y a al
canzar los extraordinarios niveles de excelencia de la actualidad, sino en el 
desarrollo de! derecho administrativo contemporaneo de America Latina 
pues, puede decidirse, que en una u otra forma dichas !eyes han inspirado 
las !eyes reguladoras de la actividad administrativa que se han dictado en 
nuestros paises en las ultimas cuatro decadas. 

En efecto, el primer pafs que regu16 el procedimiento administrativo 
con evidentes influencias de! texto espafiol fue el Peru, donde mediante el 
Decreto Supremo num. 006-SC de 11 de noviembre de 1967, se dict6 un 
«Reglamento de Nonnas Generales de Procedimientos Administrativos»9 

a cuyo texto debia ajustarse la actuaci6n administrativa de los 6rganos de! 
Poder Ejecutivo, de los establecimientos publicos y de los gobiemos loca
les, «siempre que no se opusieran a las !eyes o sus reglamentos especia
les» (art. 1). En esta forma, si bien se establecieron principios generales de 
la acci6n administrativa, ello se hizo con un texto de rango reglamentario 
y supletorio, lo que ha implicado, en la practica, que dicho texto no haya 
tenido mayor influencia en el desarrollo de! derecho administrativo perua
no. 

En realidad, la primera normativa nacional de rango legal relativa al 
procedimiento administrativo que se dict6 en America Latina, fue el De
creto-Ley num. 19.549/72 de 3 de abril de 1972 de Argentina, sobre pro
cedimientos administrativos10, texto que vino a culminar un largo proceso 

7. Exposici6n de Motivos de la Ley de 1958. Vid. en Justicia Administrativa, Edi
ciones Civitas Madrid, 1973, p. 56. 

8. Bolet{n Oficial del Estado, num. 171 de 18 de julio de 1958; correcciones de 
erratas en Bolet£n Oficial del Estado nums. 210 y 220 de 2 y 13 de septiembre de 
1958 y 98 de 24 de abril de 1959. Vid., el texto, ademas, en Justicia Administra
tiva, cit., pp. 66-129. 

9. Vid. el texto en Legislaci6n Peruana sabre Empleados Publicos, Lima, pp. 242-
250. 

10. Bolet{n Oficial num. 22411 de! 27 de abril de 1972. Vid. el texto en Emilio Fer
nandez Vazquez y Emilio Marcelino Sendin, Procedimiento Administrativo Na
cional, Buenos Aires, 1974, pp. 116-134. 
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de regulaci6n provincial sobre normas de procedimiento administrativo 11 y 
de regulaci6n nacional sobre los recurses administrativos, particularmente, 
sobre el recurs.o jerarquico y que se remontan a los afios treinta12 • El De
creto-Ley num. 19.549/72, en todo caso, es claro que no solo estableci6 
los principios basicos a que deben ajustarse los procedimientos adminis
trativos desarrollados ante la Administraci6n Publica Nacional, centraliza
da y descentralizada, inclusive entes aut6nomos, en cuanto tiendan a ase
gurar a los interesados las garantias constitucionales del debido proceso, 
sino que regul6 las reglas fundamentales relativas a los requisites esencia
les de! acto administrative, su estructura, validez y eficacia. 

En la misma orientaci6n de la legislaci6n argentina, la segunda de las 
legislaciones nacionales sobre procedimientos administrativos que se dict6 
en America Latina fue el Decreto num. 640/973 de 8 de agosto de 1973 
del Uruguay, el cual complet6 el cuadro regulador de la actividad y trami
tes administrativos que se habia establecido en anteriores Decretos de 
1964 y 1966 13 • 

En el proceso de codificaci6n el derecho administrative en America 
Latina, destaca en tercer lugar, la Ley General de la Administraci6n Publi
ca de Costa Rica, de 2 de mayo de 197814, texto que, como lo hemos sefia
lado hace algunos afios podria ser considerado como el de un «Manual de 
Derecho Administrative», volcado en el articulado de un C6digo15 • Esta 
hermosa Ley, unica en su genero, abarca todo el conjunto de materias de 
un «Manual de Derecho Administrative», por lo que la explicaci6n de su 
articulado configuraria, exactamente, el «programa» de un curso general 
de esta disciplina. Se trata, por tanto, de un muy raro ejemplo de un «C6-
digo de Derecho Administrative» que, inclusive, consagra la autonomia de 

11. Vid. el texto de las !eyes provinciales sabre procedimientos administrativos en 
Agustin Gordillo, Procedimientos y Recursos Administrativos, Buenos Aires, 1971, 
pp. 591-723. 

12. Decreto 20003/33 sustituido por Decreto num. 7520/44. Vid. los textos en Agus
tin Gordillo, op. cit., pp. 583-590. 

13. La Ley 15869 de 22 de junio de 1987 relativa al Tribunal Contencioso Adminis
trativo, no derog6 el Decreto num. 640/973 de 8 de agosto de 1973, el cual conti
nua vigente. Vid. lo indicado en J. P. Cajarville Peluffo, Recursos administrati
vos, Montevideo, 1989, p. 14. El texto del Decreto num. 640/973 de 8 de agosto 
de 1973 contentivo de las Normas Generales de Actuaci6n Administrativa puede 
verse en .I. A. Prat, D. H. Martins, M. R. Brito, H. Frugone Schiavone, y .I. P. Ca
jarville Peluffo, Procedimiento Administrativo, Montevideo, 1977, pp. 177 ss. 
Vid. las referencias en Julio A. Prat, Derecho Administrativo, t. III, vol. 2, Mon
tevideo, 1978, pp. 125 ss 

14. Alcance num. 90 La Gaceta num. 102 de 30 de mayo de 1978. Vid. el texto en 
Ley General de la Administraci6n Publica, Contraloria General de la Republica 
San Jose, 1978. 

15. Allan R. Brewer Carias «Comentarios sobre los Principios generales de la Ley 
General de Administraci6n Publica de Costa Rica, Revista de/ Seminario Inter
nacional de Derecho Administrativo, Colegio de Abogados de Costa Rica, San 
Jose, 1981, p. 31. 
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nuestra disciplina, al declarar la independencia del ordenamiento juridico 
administrativo de otras ramas del derecho 16. 

A la Ley costarricense, sigui6 cronol6gicamente, la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos de 10 de julio de 1982, de Venezuela17, 

texto que se comenz6 a elaborar desde 1965 18. Esta Ley Organica, influen
ciada directamente por la Ley espafiola, recogi6 todos los principios fun
damentales relativos a la actividad administrativa desarrollada por los 6r
ganos de la Administraci6n Publica Nacional y aplicable supletoriamente 
a las administraciones estadales y municipales; y en particular, los princi
pios relativos a los actos administrativos ( elaboraci6n, formas y formali
dades, efectos, revision), que lajurisprudencia habia establecido, habiendo 
contribuido ampliamente, desde su entrada en vigencia, a afianzar el prin
cipio de la legalidad administrativa19. 

Por ultimo, en materia de codificaci6n del procedimiento administrati
vo, debe destacarse el regimen de Colombia, l'.mico pais de America Latina 
que adopt6 el modelo frances de la dualidad de jurisdicciones: una juris
dicci6n judicial que tiene en su cuspide a la Corte Suprema de Justicia, y 
una jurisdicci6n contencioso-administrativa que tiene en su cuspide al 
Consejo de Estado. Dada esta peculiar situaci6n, Colombia ha contado, 
desde 1941, con un C6digo Contencioso-Administrativo20, en el cual se 
regulaba exclusivamente el procedimiento judicial ante la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa. En base a la labor de la jurisprudencia, en 
1980 se propuso la reforma y adaptaci6n del C6digo21 , lo cual se produjo 
por Decreto rtum. 01 de 1984. En esta reforma, ademas se le agreg6 al 
C6digo un nuevo «Libro» relativo al «procedimiento administrativo», di
ferenciado del «procedimiento ante la jurisdicci6n en lo contencioso
administrativ0>>22. En esta forma, a partir de 1984, Colombia cuenta con 
una importante legislaci6n nacional reguladora del procedimiento admi
nistrativo aplicable a todos los organisinos, corporaciones y dependencias 
de las ramas del Poder Publico en todos los 6rdenes (art. 1). 

16. Art. 9. 
17. Gaceta Oficial num. 2.818 Extraordinario de I dejulio de 1981. Vid. el texto en 

Allan R. Brewer-Carias. El Derecho Administrativo y la Ley Organica de Proce
dimientos Administrativos, Caracas, 1985, pp. 379-412. 

18. Vid., !nforme sabre la Reforma de la Administraci6n Publica Nacional, Comi-
si6n de Administraci6n Publica, Caracas, 1972, vol. 2, p. 392. 

19. Vid. Allan R. Brewer-Carias, op. cit., pp. 3 7 ss. 
20. Ley 167 de 1941 sobre C6digo Contencioso Administrativo. 
21. Jaime Vidal Perdomo, «Ponencia para primer debate al Proyecto de Ley por la 

cual se conceden facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para re
formar el C6digo Contencioso-Administrativo», 28 de enero de 1980, en Gustavo 
Penagos, C6digo Contencioso-Administrativo, Bogota, 1985, pp. 1-11. 

22. Vid. el texto del Decreto 01 de 1984 en Gustavo Penagos, op. cit., pp. 21-79. El 
Decreto 01 se dict6 en base a la Ley 58 de 1982. Posteriormente con base en la 
Ley 30 de 1987, mediante Decreto 2304, de 7 de octubre de 1989, se introdujeron 
reformas al C6digo Contencioso Administrativo. 
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Ahora bien, un rasgo comun de esta codificacion de! procedimiento 
administrativo en Espana y America Latina, es que el contenido de las 
diversas !eyes de procedimiento administrativo, ha regulado no solo las 
operaciones tendentes a producir los actos administrativos, sino el regimen 
de estos, en si mismos, su forma, sus efectos, su ejecucion, sus vicios y su 
impugnacion. Cuando se analiza esta codificacion hispanoamericana de! 
procedimiento administrativo, por tanto, encontramos inutil la discusion 
doctrinal destacada por Georges Dupuis y que gira en torno al esfuerzo de 
distinguir, o de no confundir, la forma y el procedimiento (las formalida
des) o, en otras palabras, de distinguir la operacion de «facere», es decir, 
de «fabricaciom> o elaboracion de! acto administrativo, y el «factum», es 
decir, el producto de aquellas operaciones, que es el acto mismo23 . Ambos 
aspectos estan comprendidos en el contenido de la codificacion de! proce
dimiento administrativo en Espana y America Latina, de manera que la 
misma abarca la regulacion, tanto de la forma como de la formalidad de 
los actos administrativos, en el sentido precisado por Rene Hostiou, de 
que «las formalidades estan constituidas por las diversas operaciones rela
tivas a la operacion normativa (el "negotium "), que condiciona la regulari
dad de la emision y la entrada en vigor de! actm>; y las formas «son las 
menciones de! escrito (el "instrumentum '') que traducen expresamente las 
diversas condiciones de regularidad de! acto (el autor, los fundamentos y 
la fecha de emision de! acto, principalmente)»24. 

Por supuesto que doctrinalmente se puede distinguir entre el conjunto de 
reglas relativas a «la operacion de emision» de! acto administrativo que, 
segun Guy Isaac, conformarian el procedimiento administrativo no conten
cioso25 y el producto mismo de dicha operacion, que es el acto administra
tivo en si mismo, sus requisitos o condiciones de validez, sus efectos, su 
ejecucion, su anulacion y revocacion y su revision en via administrativa. 

Esta es la posicion, por ejemplo, que adopta Celine Wiener, quien al 
dar una nocion comprensiva de! procedimiento administrativo, senala que 
«el mismo comprende un conjunto de reglas de naturaleza con frecuencia 
diferente, pero que todas presentan el signo comun de regir un momenta 
de la elaboracion de! actm>. Por ello sefiala que al hablar de! procedimien
to administrativo, «seria quizas mas exacto hablar de una reglamentacion 
de la funcion administrativa de decision, en la medida en que ta! regla
mentacion se refiera en primer lugar al proceso de formacion de la volun-

23. Georges Dupuis, «La forme de l'acte administratifo, en Georges Dupuis (ed.), Sur 
la forme et la procedure de l'acte administratif. Paris, 1979, pp. 9 y I 0. 

24. Rene Hostiou, Procedure et formes de l'acte administratif unilateral en Droit 
Franc;ais, Paris, 1975, p. 13. 

25. Guy Isaac, La Procedure administrative non contentieuse, Paris, 1968, pp. 151 ss. 
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tad que esta al origen de la decision, es decir, los antecedentes y la ins
trucci6n de un acto, mas que al acto en si mismo»26. 

Sin embargo, trazar en la practica la frontera entre uno y otro aspecto, 
sobre todo cuando estamos en presencia de legislaciones sobre el tema, 
consideramos que es juridicamente imposible. El mismo Guy Isaac, al 
precisar el objeto de! «procedimiento administrativo no contencioso», co
mo «la reglamentaci6n de la operaci6n de emisi6n del acto administrativo 
en conjunto», agrega que «el mismo debe entonces ser definido en forma 
detallada, como el conjunto de reglas relativas al procedimiento de elabo
raci6n del acto, a su forma y a su publicidad, asi como a su cuestionamien
to»27, comprendiendo, por tanto, dentro de! contenido del «procedimiento 
administrativo no contencioso» aspectos de la forma de los actos adminis
trativos y de su impugnaci6n28. 

Ahora bien, definitivamente, la codificaci6n del procedimiento admi
nistrativo en Espana y America Latina responde a una concepci6n muy 
amplia de! mismo, signado por el esfuerzo, por una parte, de someter a la 
Administraci6n a la legalidad y por la otra, de garantizar a los particulares 
un debido proceso frente a la Administraci6n. Siguiendo la concepci6n de 
A. Merkl, de que «toda administraci6n es procedimiento administrativo, y 
los actos administrativos se nos presentan como meros productos del pro
cedimiento administrativo»29, la codificaci6n de! procedimiento adminis
trativo en Espana y America Latina, mas que un esfuerzo de regular legis
lativamente las meras formalidades para la producci6n de los actos admi
nistrativos, en estricto sentido, constituye realmente, un esfuerzo de codi
ficaci6n «del derecho administrativ0>> en si mismo, o si se quiere, de los 
principios generales del derecho administrativo que deben guiar la con
ducta de los 6rganos de la Administraci6n en sus relaciones con los parti
culares, y garantizar los derechos de estos ultimos ante la Administraci6n. 
De alli la importancia que esta codificaci6n de! procedimiento administra
tivo en hispano america ha tenido para el afianzamiento de principio de la 
legalidad, la regularizaci6n de las relaciones entre la Administraci6n y los 
administrados, y el desarrollo del mismo derecho administrativo. 

Ahora bien, el estudio de los principios del procedimiento administra
tivo en Espana y los paises latinoamericanos antes mencionados con codi
ficaci6n nacional relativa al mismo, lo haremos dividiendo nuestra exposi
ci6n en tres partes. 

26. Celine Wiener, Vers une Codification de la procedure administrative, Paris, 
1975, p. 15. 

27. Guy Isaac, op. cit., pp. 158 y 173. 
28. Lo cual incluso, con una vision aun mas estrecha sobre el procedimiento y la 

forma del acto administrativo, es criticado por Dupuis, lac. cit., pp. 9 y 10. 
29. A. Merlk, op. cit., p. 279. Vid. los comentarios en G. Isaac op. cit., p. 91. 
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La primera parte, la dedicaremos al estudio de la contribuci6n que la 
codificaci6n del procedimiento administrativo en nuestros paises ha tenido 
respecto del afianzamiento del principio de la legalidad, que debe guiar 
toda la actividad administrativa. Para ello, dividiremos esta primera parte 
en dos Capitulos: el primero, destinado a analizar las implicaciones de! 
caracter sublegal de la actividad administrativa y el segundo destinado a 
estudiar los limites al ejercicio del poder discrecional. 

La segunda parte estara destinada, en particular, al estudio de! regimen 
de los actos administrativos -noci6n central en el regimen de la legalidad 
administrativa- ta! como se regula en la codificaci6n hispanoamericana 
haciendo referenda en dos capitulos a los elementos de los actos adminis
trativos y a los principios relativos a los efectos de los mismos. 

La tercera parte, la destinaremos, en particular, al estudio de los prin
cipios del procedimiento administrativo establecidos como garantia, tanto 
del principio de la legalidad como del respeto de los derechos de los ad
ministrados por los 6rganos de la Administraci6n. Para ello, dividiremos 
esta tercera parte en dos capitulos en los cuales estudiaremos separada
mente, los principios del procedimiento administrativo y en particular, el 
regimen legis)ativo de) derecho a )a defensa de los administrados y SUS 

consecuencias. En el capitulo segundo, analizaremos, en particular, el re
gimen de los recursos administrativos puestos a disposici6n de los admi
nistrados para la revision de los actos administrativos por la propia Admi
nistraci6n. 
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PRIMERA P ARTE 

LA CONTRIBUCION DE LA CODIFICACION DEL 
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO AL 

AFIANZAMIENTO DEL 
PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD 





El principio de la legalidad, segun el cual toda actuaci6n de los 6rga
nos del Estado debe desarrollarse de conformidad con el derecho, sin du
da, es la construcci6n juridica mas importante del Estado de Derecho. 

De acuerdo a esta concepci6n, todos los 6rganos del Estado estan so
metidos al ordenamiento juridico en cuya cuspide esta la Constituci6n. 
Para algunos 6rganos de! Estado, sin embargo, por su posici6n en la jerar
quia de las normas, el derecho al cual deben someter su actuaci6n, solo 
esta consagrado en la Constituci6n (es el caso de! Parlamento y de algunas 
actuaciones de! Gobiemo ), por lo que el principio de la legalidad seria 
mas propiamente, en esos casos, solo «principio de la constitucionali
dad».ero para la Administraci6n, el orden juridico al cual deben someterse 
los 6rganos administrativos esta conformado por todas las fuentes de! de
recho, comprendidas la Constituci6n, las !eyes, y los reglamentos en el 
ambito que resulte del grado que ocupe en Ia jerarqufa administrativa el 
6rgano en particular; y por supuesto, comprendidos tambien los principios 
generales de! derecho. 

Ahora bien, en la tradici6n latinoamericana, la noci6n de principio de 
la legalidad tiene su antecedente remoto en el principio de la supremacia 
constitucional que, conforme al modelo norteamericano, nuestros paises 
republicanos adoptaron desde comienzos del siglo pasado (1811), yen su 
consecuencia elemental: el control judicial de la constitucionalidad de las 
!eyes, que forma parte de nuestra tradici6n constitucional. Por ello, estan
do sometido el Parlamento, desde siempre, a control judicial de Ia consti
tucionalidad, con mayor raz6n la Administraci6n ha estado sometida al 
control judicial de la legalidad, en su sentido mas amplio. 

Por supuesto, y siempre dentro_ del marco constitucional, la legalidad 
en nuestra tradici6n juridica tambien ha estado sometida a ciertas «in
flexiones», en particular las que derivan de lo que en Francia se han de
nominado «circunstancias excepcionales», y que en America Latina ha 
encontrado encuadramiento constitucional, desde comienzos de siglo, en 
la posibilidad atribuida al Poder Ejecutivo, generalmente con intervenci6n 
legislativa, de restringir o suspender las garantias constitucionales de los 
derechos fundamentales y decretar el estado de emergencia, estado de sitio 
o estado de urgencia. 
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La experiencia historica de las situaciones excepcionales llevo asi al 
constituyente latinoamericano a preverlas constitucionalmente30, modifi
candose, al adoptarlas, el ambito de la legalidad que rige la Administra
cion, pero sin que quede excluida la posibilidad de control judicial de 
constitucionalidad y legalidad conforme al nuevo marco juridico que deri
ve de dichas medidas. 

Ahora bien, aplicado especificamente a la Administracion, el principio 
de la legalidad se ha consolidado en America Latina, al igual que en Fran
cia, fundamentalmente con la construccion jurisprudencial de los princi
pios generales de! derecho, yen concreto, de! derecho administrativo, mu
chos de ellos desgajados de la propia Constitucion, en virtud de la consa
gracion tradicional en las Constituciones de nuestros paises, desde 1811, 
de un largo y completo elenco de derechos y garantias. Es cierto, que por 
mucl1as decadas y con altibajos ciclicos, muchos de dichos derechos, en 
muchos paises, no han tenido efectiva aplicacion; sin embargo, cuando 
han tenido efectividad, se han configurado en la principal fuente de los 
principios generates de! derecho administrativo. Asi ha sucedido con el 
derecho a la defensa, con el principio de la igualdad y no discriminacion, 
con el de la no retroactividad de los actos administrativos, con la teoria de 
la indemnizacion debida por la lesion a los derechos adquiridos, etc. for
mulados en gran parte por lajurisprudencia. 

Estos principios han sido, precisamente los que han encontrado consa
gracion positiva en las !eyes de procedimientos administrativos, produ
ciendose, con su conversion en derecho positivo, un mayor afianzamiento 
de! principio de la legalidad, en relacion, particularmente, a la actividad 
administrativa. 

En efecto, la actividad administrativa es una de las actividades de! Es
tado, siendo las otras la actividad legislativa, la actividad de gobierno y la 
actividad judicial Gurisdiccional en la terminologia francesa) distinguien
dose entre si, entre otros aspectos, por el grado que ocupan en la gradua
cion o escalonamiento del orden juridico que derive de la Constitucion, 
segun la concepcion de la creacion del derecho por grados difundida por 
H. Kelsen31 • 

De acuerdo a esta concepcion, la actividad administrativa siempre es 
de rango sub legal, (al igual que la judicial), en contraste con la actividad 

30. A I contrario de lo que sucedi6 en Francia, donde solo fue en la Constituci6n de 
1958 que se regul6 l'etat de siege (art. 36). Con anterioridad, la consagraci6n de! 
«estado de sitio» habia tenido rango legislativo desde el Siglo pasado. Asimismo 
ha sucedido con el estado de urgencia regulado legislativamente s6lo a partir de 
1955. Vid. las referencias en G. Vedel y Pierre Devolve, Droit Administratif, Pa
ris, 1984, pp. 420-421. El rango legal de la instituci6n en Francia radica en la no 
consagraci6n constitucional de los derechos fundamentales. 

31. Vid. H. Kelsen, Teoria Pura de! Derecho, Buenos Aires, 1981, p. 135. 
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legislativa y la actividad de gobierno, que siempre son de rango legal, es 
decir, ocupan el primer escal6n en la producci6n del orden juridico, pues 
son actividades que el Parlamento o el Presidente de la Republica ejercen 
en ejecuci6n directa de normas constitucionales. 

A pesar de que la actividad de gobierno y administrativa del Estado 
provengan de un mismo 6rgano de! Poder Ejecutivo, sin embargo, las 
mismas no pueden confundirse, pues ocupan una diversa jerarquia en el 
orden juridico, raz6n por la cual lo que es «legalidad» para los actos ad
ministrativos s6lo es «constitucionalidad» para los actos de gobierno. 

Conforme a ello, en la concepci6n latinoamericana, los actos de go
bierno definitivamente no son actos administrativos, pues al ser dictados 
por el Presidente de la Republica en ejecuci6n directa de la Constituci6n, 
tienen rango legal y no sublegal. En consecuencia, al no tratarse de actos 
administrativos, dichos actos, al igual que ha sucedido en Francia con la 
concepci6n del «acto de gobiern0>>32, no estan sometidos al control juris
diccional contencioso-administrativo, pero no porque sean pretendidas 
excepciones o inflexiones al principio de la legalidad, sino porque sim
plemente no son actos administrativos. Pero la exclusion del control juris
diccional contencioso-administrativo no significa que estan excluidos de 
todo control jurisdiccional, como en Francia, pues en America Latina 
siempre estan sometidos al control jurisdiccional que !es es propio, el de la 
justicia constitucional, pues solo estan sujetos a normas constitucionales. 

En todo caso, conforme al principio de la Jegalidad y asi lo establece 
expresamente la Ley General de la Administraci6n Publica de Costa Rica, 
«la Administraci6n Publica actuara y sometida al ordenamiento juridico y 
solo podra realizar aquellos actos o prestar aquellos servicios publicos que 
autorice dicho ordenamiento, segun la escala jerarquica de sus fuentes» 
(art.11.1). 

Ahora bien, dos aspectos nos interesa destacar en el estudio de! princi
pio de la legalidad aplicado a la Administraci6n: en primer lugar, los prin
cipios que derivan del caracter sublegal de la actividad administrativa; y 
en segundo lugar, los principios elaborados jurisprudencialmente y reco
gidos en las leyes de procedimientos administrativos, limitativos al ejerci
cio del poder discrecional. 

32. Vid. J. M. Auby y R. Drago, Traite de Contentieux Administratif, Paris, 1984, t. 
2, p. 166. 
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CAPITULO I 

EL CAAACTER SUB LEGAL DE LA 
ACTIVIDAD ADMINISTRA TIV A 

El caracter sub-legal de la actividad administrativa, en las !eyes regu
ladoras del procedimiento administrativo en Espana y America Latina, ha 
tenido consagraciones particulares por lo que se refiere al principio de la 
sujeci6n a la ley, al respeto de! principio de la reserva legal, al respeto de 
la jerarquia de las normas administrativas, asi como al principio de! para
lelismo de las formas. 

I. EL RESPETO A LA LEY 

La consecuencia mas elemental de la formulaci6n de! caracter sub le
gal de la actividad administrativa, es el respeto a la ley, es decir, el respeto 
a las regulaciones normativas adoptadas por el Parlamento. Esto, por su
puesto, tiene enorme importancia en Espana y America Latina, donde las 
relaciones entre la Ley y el Reglamento se dan en una forma radicalmente 
distinta a como se han formulado en la Constituci6n francesa de 195833 . 
No hay en Hispano America nada que se parezca a la consagraci6n consti
tucional de un ambito de materias asignadas, como «numerus clausus», al 
Legislador, quedando todo el resto de las materias al ambito reglamenta
rio34. A 1 contrario, en Espaf'ia35 y America Latina, la competencia legisla
tiva es la normal36 es decir, es el «derecho comum>, siendo la competencia 
reglamentaria la «excepci6n» de manera que, incluso, materias reguladas 
reglamentariamente pueden, sin limite cuando lo decida el Legislador, ser 
objeto de regulaci6n Jegislativa. 

Como consecuencia de este principio, la Administraci6n siempre esta 
sometida a las disposiciones legislativas que dicte el Parlamento, no exis
tiendo, en consecuencia, en nuestros paises, materias que puedan conside
rarse «reservadas» al poder reglamentario. 

33. Arts. 34 y 37. 
34. Vid. M. Waline, «Les rapports entre la loi et le reglement, Revue du Droit Public 

et de la Science Politique en France et a l'etrangeer, Paris, 1959, p. 699. 
35. Vid. Juan Alfonso Santamaria Pastor y Luciano Parejo Alfonso, Derecho Admi

nistrativo. La Jurisprudencia de! Tribunal Supremo, Madrid, 1969, p. 67. 
36. Vid. Allan R. Brewer-Carias, Las Jnstituciones Fundamentales de! Derecho Ad

ministrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, p. 37. 
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En consecuencia, como lo reafirma la Ley espaflola de Regimen Juri
dico de la Administraci6n del Estado de 195737, que junto con la Ley de 
Procedimientos Administrativos conforman, en Espafla, el cuadro positivo 
de! principio de la legalidad: 

«La Administraci6n no podra dictar disposiciones contrarias a las le
yes ... »31 

De acuerdo a este postulado, por tanto, toda la actividad administrativa, 
siempre, es de rango sub legal, de manera que la Administraci6n no puede 
en forma alguna contrariar la ley; pudiendo, ademas, el Legislador, regular 
cualquier materia sin que existan campos reservados al poder reglamentario. 

II. EL RESPETO A LA RESER VA LEGAL (DOMINIO 
RESERV ADO AL LEGISLADOR) 

Pero en segundo lugar, el caracter sub legal de la actividad administra
tiva implica que la Administraci6n debe siempre respetar la denominada 
«reserva legal» es decir, las materias que la Constituci6n asigna de manera 
exclusiva al legislador, de manera que aun en ausencia de ejercicio del 
poder regulador por el Parlamento, la materia reservada al Legislador no 
puede ser objeto de reglamentaci6n por via administrativa. 

Entre estas materias reservadas al Legislador, en el sistema constitu
cional espaflol y de America Latina, esta el regimen de los derechos fun
damentales. En efecto, estando los derechos fundamentales consagrados 
en las Constituciones, la primera y mas importante de las garantias consti
tucionales a estos derechos, es precisamente el de la reserva legal, es de
cir, que s61o el Legislador mediante ley formal, puede establecer regula
ciones, limitaciones o restricciones al ejercicio de dichos derechos dentro 
del marco de las regulaciones constitucionales39• Asf lo establece expre
samente, por ejemplo, la Ley General de la Administraci6n Publica de 
Costa Rica, al prescribir que «el regimen jurfdico de los derechos consti
tucionales esta reservado a la Ley» (art. 19 .1 ). 

Ello implica, por tanto, que la Administraci6n y particularmente el re
glamento, no pueden limitar o restringir los derechos y garantias constitu
cionales, aun en aspectos que no hayan sido objeto de regulaci6n expresa 
mediante Ley. 

37. Boletin Oficial del Estado num 195 de 31 de julio de 1957. Vid. en Justicia Ad
ministrativa, Ediciones Civitas, Madrid, 1973, pp. 19 ss. Esta Ley complementa 
aspectos regulados en la Ley de Procedimiento Administrativo. 

38. Art. 26. 
39. Vid. Allan R. Brewer-Carias, «Les garanties constitucionnelles des droits de 

!'Homme dans Ies pays de l'Amerique Latine (Notamment au Venezuela)» Revue 
international de droit compare, Paris, 1977, nurm t, p. 48. 
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Ademas de las regulaciones sobre derechos fundamentales, por supues
to, otras multiples materias reguladas en la parte organica de las Constitu
ciones, estan tambien reservadas al Legislador, y asi es frecuente que los 
Textos fundamentales remitan al Legislador, por ejemplo, para la organi
zaci6n y funcionamiento de Municipios y comunas, o de 6rganos naciona
les con autonomia funcional, como el Fiscal General de la Republica o el 
Contralor General de la Republica; yen todo caso, para el establecimiento 
de impuestos, tasas y contribuciones. 

Todas estas materias de la reserva legal constituyen un limite a la acti
vidad administrativa y una parcela esencial de! principio de la legalidad. 

Pero ademas de la fonnulaci6n expresa de la reserva legal, como por 
ejemplo sucede, en general, con las materias de caracter tributario40, el 
principio de la reserva legal ha resultado en muchos casos, de la construc
ci6n jurisprudencial de principios generales de! derecho. Es el caso del 
establecimiento de sanciones administrativas, que se reserva al Legislador, 
en base al principio derivado del postulado constitucional nullum crimen 
nulla poena sine legge que se consagra en las Constituciones en materia 
penal41 , y que la jurisprudencia contencioso-administrativa ha considerado 
aplicable al ambito de las sanciones administrativas, al declarar la nulidad 
de normas reglamentarias que han previsto sanciones por infracciones no 
establecidas en la Ley42 • 

Como consecuencia de esto, son tipicas materias de la reserva legal las 
expresamente establecidas como ta! en las Constituciones; la regulaci6n, 
limitaci6n o restricci6n de los derechos y garantias constitucionales; la 
creaci6n de impuestos, tasas y contribuciones, y el establecimiento de in
fracciones y sanciones administrativas. 

La sanci6n a la violaci6n de la reserva legal por los actos administrati
vos, por supuesto, al tratarse de una violaci6n de normas constitucionales, 
acarrea la nulidad absoluta, ta! y como lo declara expresamente la legisla
ci6n espat'iola43 • 

Este principio de la reserva legal, ademas, ha encontrado consagraci6n 
expresa en las !eyes de procedimiento administrativo. Asi, la Ley Organi
ca de Procedimientos Administrativos de Venezuela establece: 

40. El art. 224 de la Constituci6n venezolana, por ejemplo establece que «No podra 
cobrarse ningun impuesto a otra contribuci6n que no esten establecidos por la 
Ley». 

41. El art. 60. l de la Constituci6n venezolana establece, asi, que «Nadie podra ser 
privado de su libertad por obligaciones cuyo incumplimiento no haya sido defi
nido por la Ley como delito o falta». 

42. Sentencia de Ia Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa (Vene
zuela), 5 de junio de 1986, Revista de Derecho Publico, num. 27, Caracas, 1986, 
pp. 88-89. 

43. Art. 28 Ley de Regimen .luridico de la Administraci6n de! Estado. 
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«Art. 10. Ningun acto administrative podra crear sanciones, ni modificar las que 
hubieran sido establecidas en las !eyes, crear impuestos u otras contribuciones de 
derecho publico, salvo dentro de los lfmites determinados por la Ley»44 • 

En sentido similar, la Ley General de la Administraci6n Publica de 
Costa Rica dispone: 

«Art. 124. Los reglamentos, circulares, instrucciones y demas disposiciones 
administrativas de caracter general no podra establecer penas ni imponer exac
ciones, tasas, multas ni otras cargas similares». 

De la norma de la legislaci6n venezolana, sin embargo, resulta, en 
principio, la posibilidad de «delegaci6n legislativa» en materia de reserva 
legal lo cual ha sido admitido, por ejemplo, en materia de determinaci6n 
de tasas por servicios y de establecimiento de infracciones45 • 

Por ultimo, debe advertirse que el ambito de la reserva legal tambien 
puede plantearse constitucionalmente en las relaciones entre los actos de 
gobierno y los actos administrativos. Asi, cuando las Constituciones, por 
ejemplo, atribuyen al Presidente de la Republica la potestad de restringir o 
suspender las garantias constitucionales, la consecuencia directa es la res
tricci6n o suspensi6n de la reserva legal, y por tanto, la «ampliaci6n» de 
potestades «legislativas» del Presidente de la Republica46 • En esos casos, 
los Decretos-Leyes que dicte el Presidente de la Republica deben estar 
fundamentados en el decreto de restricci6n o suspensi6n, pues de lo con
trario tendrian que ser considerados como simples actos administrativos 
que no podrian invadir la reserva legal. 

III. EL RESPETO DE LOS ACTOS ADMINISTRA TIVOS 
REG LAMENT ARI OS 

Pero es evidente que el principio de la legalidad, aplicado a los actos 
administr!j.tivos, no solo implica sumisi6n a la Constituci6n y a la Ley, 
sino tambien respeto a los propios actos normativos dictados por la Admi
nistraci6n, es decir, que los actos administrativos individuales deben estar 
sometidos, como condici6n de legalidad, a lo prescrito por los actos admi
nistrativos reglamentarios. 

44. En igual sentido, art. 27 de la Ley espafiola de Regimen Juridico de la Adminis
traci6n de! Estado. 

45. En estos casos, la jurisprudencia venezolana ha atribuido a estos reglamentos 
dictados en materias de reserva legal con autorizaci6n expresa de! lcgislador, in
cluso, rango legal. Vid. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico 
Administrativa de 27 de enero de 1971, en Allan R. Brewer Carias, Jurispruden
cia de la Corte Suprema 1953-1974 y £studios de Derecho Administrativo, t. III, 
vol. I, Caracas, 1976, pp. 135 y 136. 

46. Vid. En Allan R. Brewer-Carias, «Les garanties constitucionnelles ... », foe.cit., p. 
49. 
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Es el principio conocido como el de la inderogabilidad singular de los 
Reglamentos, el cual desarrollado desde hace afios por la jurisprudencia 
francesa47, ha encontrado consagraci6n positiva expresa en Espana, en la 
Ley de Regimen Juridico de la Administraci6n del Estado (1957) la cual 
dispone que «las resoluciones administrativas de caracter particular no 
podran vulnerar lo establecido en una disposici6n de caracter general, 
aunque aquellas tengan grado igual o superior a estas» (art. 30). 

El principio tambien se ha regulado en Venezuela, en la Ley de Proce
dimientos Administrativos, que prescribe lo siguiente: 

«Art. 13. Ningun acto administrativo podra violar lo establecido en otro de su
perior jerarquia; ni los de caracter particular vulnerar lo establecido en una 
disposici6n administrativa de caracter general, aun cuando fuesen dictados por 
autoridad igual o superior a la que dict6 la disposici6n general». 

En sentido similar, la Ley General de la Administraci6n Publica de 
Costa Rica establece el principio asi: 

«Art. 13.1. La Administraci6n estara sujeta, en general, a todas las normas es
critas y no escritas del ordenamiento administrativo, y al derecho privado su
pletorio del mismo, sin poder derogarlos ni desaplicarlos para casos concretos. 

2. La regla anterior se aplicara tambien en relaci6n con los reglamentos, sea 
que estos provengan de la misma autoridad, sea que provengan de otra supe
rior o inferior competente» . 

De estas normas, entre otras, deriva la obligaci6n que tienen los 6rga
nos administrativos, al dictar actos administrativos individuales, de respe
tar los reglamentos, o en otros terminos, la prohibici6n de la derogaci6n 
singular de los reglamentos en la resoluci6n de un caso individual. Esto 
implica no s61o la obligaci6n de respeto de los reglamentos dictados por 
6rganos administrativos superiores, sino la obligaci6n de los 6rganos ad
ministrativos, al dictar un acto individual, de observar sus propios regla
mentos (Tu patere legem quam fecisti), e incluso, la obligaci6n de los 6r
ganos administrativos en la resoluci6n de casos individuales, de observar 
lo establecido con caracter reglamentario por 6rganos de inferior jerarquia. 

Este principio del respeto de los actos administrativos normativos por 
los actos administrativos individuales, sin duda, tienen su fundamento 
ultimo en el principio de la igualdad y no discriminaci6n, que resultaria 
violado si se permitiera la resoluci6n individual de asuntos al margen de 
las disposiciones reglamentarias. 

47. Vid. en J.M. Auby y R. Drago, Traite de Contentieux Administratif, Paris, 1984, 
t. 2, pp. 355-358. 
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Desde el punto de vista practico, las normas mencionadas implican que 
si se dicta una Resoluci6n reglamentaria por un Ministro, no s61o este fun
cionario no puede vulnerarla con sus actos administrativos individuales, 
sino que el Presidente de la Republica tampoco puede vulnerar dicha dis
posici6n general, con un acto individual. En esta forma, si el Ministro 
quiere apartarse de su acto reglamentario para decidir un caso concreto, no 
puede hacerlo sin antes modificar el acto reglamentario, mediante otro 
acto reglamentario; es decir, tiene que reformar el reglamento y Juego 
adoptar la decisi6n individual conforme a la reforma. Lo mismo sucede 
respecto de los actos de! 6rgano superior si existe una Resoluci6n Ministe
rial de caracter reglamentario, no puede el Presidente de la Republica me
diante un Decreto individual, modificar el acto reglamentario ministerial; 
tendria que dictar previamente un Decreto reglamentario cambiando el 
regimen, para luego dictar el acto individual48• 

IV. EL RESPETO DE LA JERARQUIA DE LOS ACTOS ADMINIS
TRA TIVOS Y EL PARALELISMO DE LAS FORMAS 

Pero ademas del respeto de los actores reglamentarios, el principio de 
la legalidad aplicado a los actores administrativos impone a los 6rganos 
administrativos el respeto de la jerarquia de los propios 6rganos y actos, 
particularmente cuando se trata de actos administrativos individuales. 
Como Jo ha establecido la Ley espai'iola de Regimen Juridico de la Admi
nistraci6n de! Estado, «Ninguna disposici6n administrativa podra vulnerar 
los preceptos de otra de grado superior» (art. 23 .1 ), por lo que los actos 
administrativos dictados por 6rganos interiores en la jerarquia administra
tiva no pueden violar o desconocer Jo establecido en actos individuates 
dictados por 6rganos de jerarquia superior. 

A los efectos de dar mayor efectividad al principio, en algunos casos, 
las !eyes de procedimiento administrativo han establecido expresamente la 
jerarqufa de los actos administrativos, conforme a la jerarquia de Ios 6rga
nos administrativos. Es el caso de la Ley venezolana que prescribe que Ios 
actos administrativos tienen la siguiente jerarquia: «decretos, resoluciones, 
6rdenes, providencias y otras de~isiones dictadas por 6rganos y autorida
des administrativas» (art. 14)49• 

48. Vid. Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrativo y la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, Caracas, 1985, pp. 41-42. 

49. La Ley ademas, define cada uno de estos actos as!: 
Art. 15. Los decretos son las decisiones de mayor jerarqula dictadas por el Presi
dente de la Republica y, en su caso, seran refrendados por aquel o aquellos Mi
nistros a quienes corresponda la materia, o por todos, cuando la decisi6n haya si
do tomada en Consejo de Ministros. En el primer caso, el Presidente de la Repu
blica cuando a su juicio la importancia de! asunto lo requiera, podra ordenar que 
sea refrendado, ademas, por otros Ministros. 
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Por interpretaci6n a contrario de! principio de! respeto de la jerarqufa 
de los actos administrativos, resulta evidente que la Administraci6n puede, 
en principio, revisar, derogar, modificar o revocar sus propios actos admi
nistrativos, siempre que ello se haga por el mismo 6rgano que lo eman6 o 
por el superior jerarquico, salvo que la Ley haya prescrito una desconcen
traci6n mediante asignaci6n exclusiva de competencia al 6rgano inferior. 

En cuanto a los actos administrativos reglamentarios, por tener por ob
jeto situaciones jurfdicas generales e impersonates, los mismos pueden 
siempre ser modificados o derogados por la misma autoridad que los dic
t6, en cuyo caso, en principio, debe respetarse el principio denominado de! 
paralelismo de las formas, es decir, que el acto reglamentario modificato
rio o derogatorio de! anterior debe ser dictado respetandose las mismas 
fonnalidades y formas prescritas por la Ley que se siguieron en la formu
laci6n de! acto inicial. El mismo principio, por supuesto, se aplica en ma
teria de modificaci6n o revocaci6n de actos administrativos individuales, 
en los casos en los cuales ta! modificaci6n o revocaci6n pueda producirse, 
siempre que no se lesionen derechos adquiridos50• 

CAPiTULO II 

LOS LiMITES AL EJERCICIO DEL 
PODER DISCRECIONAL 

El principio de la legalidad, conforme al cual todas las actividades de 
la Administraci6n deben ceftirse a reglas o normas preestablecidas, sin 
duda, es la mas acabada garantia establecida en el Estado de Derecho en 
beneficio de los administrados, «contra las posibles arbitrariedades de la 
autoridad ejecutiva»51 • Sin embargo, y ello es evidente, no toda la activi
dad a cargo de la Administraci6n tiene establecida en el ordenamiento 
jurfdico «precises lfmites» a los cuales debe aquella ceftirse, sino que, ge
neralmente, la propia ley otorga a la Administraci6n amplios poderes de 
apreciaci6n de la oportunidad y conveniencia para la tome de decisiones. 

Art. 16. Las resoluciones son decisiones de caracter general o particular adopta
das par las Ministros por disposici6n de! Presidente de la Republica o par dispo
sici6n especifica de la ley. 
Las resoluciones deben ser suscritas por el Ministro respectivo. 
Cuando la materia de una Resoluci6n corresponda a mas de un Ministro, debera 
ser suscrita par aquellos a quienes concierna el asunto. 
Art. 17. Las decisiones de las 6rganos de la Administraci6n Publica Nacional, 
cuando no les corresponda la forma de decreto o Resoluci6n, conforme a las arti
culos anteriores tendran la denominaci6n de orden o providencia administrativa. 
Tambien, en su caro, podran adoptar las formas de instrucciones o circulares. 

50. Vid. G. Isaac, La Procedure Administrative non Contentieuse, Paris, I 968, p. 
306. 

51. Corte Federal (Venezuela) sentencias de 17 de julio o 23 de octubre de 1953, 
Gaceta Forense num. 1, I 953, p. 151 y num. 2, 1953, p. 64. 
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Estamos en el terreno del denominado poder discrecional que se da 
siempre que la ley otorgue a la autoridad administrativa la potestad de 
elegir entre varias decisiones conforme a su libre apreciaci6n, y que se 
configura como un aspecto medular del derecho administrativo, al punto 
de llevar a Marcel Waline a afirmar que si fuera necesario dar de algun 
modo una definici6n de derecho administrativo, podriamos decir «que es 
esencialmente el estudio del poder discrecional de las autoridades admi
nistrativas y de su limitaci6n para salvaguardar los derechos de terceros 
(administrados o agentes publicos)»52• 

E indudablemente, el tema del poder discrecional ha sido y es un tema 
fundamental del derecho administrativo en el mundo contemporaneo, par
ticularmente por el proceso que puede constatarse en todos los paises con 
regimen administrativo, de reducir el campo de la libertad de apreciaci6n, 
de manera que no lleve a la arbitrariedad. Es el proceso que Eduardo Gar
cia De Enterria ha calificado como de «lucha contra las inmunidades de 
poder»53 que tradicionalmente reducian el ambito del control jurisdiccio
nal de la legalidad. 

En el campo del ejercicio del poder discrecional, este proceso por re
ducir 0 limitar las areas de inmunidad de jurisdicci6n que tradicionalmente 
se le atribuy6, es quiza uno de los aspectos de mayor interes comparativo 
en materia contencioso-administrativa, y donde la labor de los jueces ha 
sido fundamental54• 

Nos interesa analizar este proceso en Espana y America Latina, parti
cularmente en cuanto a la repercusi6n que esta lucha por el derecho ha 
tenido en la codificaci6n del procedimiento administrativo, y ello lo anali
zaremos, distinguiendo dos aspectos: en primer lugar, identificando aque
llas areas del actuar administrativo que no configuran realmente ejercicio 
de! poder discrecional; y luego, en segundo lugar, precisando las tenden
cias de reducci6n o limitaci6n al ejercicio mismo del poder discrecional. 

I. LA REDUCCION DEL CIRCULO DE LA DISCRECIONALI
DAD: LOS CONCEPTOS JURIDICOS INDETERMINADOS 

Existen areas del actuar administrativo que tradicionalmente se habia 
considerado que pertenecian al campo del ejercicio del poder discrecional, 
es decir, de la apreciaci6n de la oportunidad de la actuaci6n que corres-

52. M. Waline, «Etendue et limites du contrale du juge administratif sur Jes actes de 
I 'Administration», Etudes et documents, Conseil d'Etat, num. 10, Paris, 1956, p. 25. 

53. Eduardo Garcia De Enterria, La lucha contra las inmunidades de poder, Madrid, 
1974. Articulo publicado originalmente en Revista de Administraci6n Publica, 
num. 38, Madrid, 1962, pp. 159-205. 

54. En relaci6n a Venezuela, Vid. Allan R. Brewer-Carias, «Los limites de! poder 
discrecional de las autoridades administrativas», Revista de la Facultad de Dere
cho, Universidad Cat61ica Andres Bello, num. 2, Caracas, 1965-1966, pp. 9-35. 
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ponde exclusivamente a la autoridad administrativa, y que escapaban al 
control jurisdiccional. Es el campo de lo que la doctrina alemana ha califi
cado como de los «conceptos juridicos indeterminados» (unbestimmte 
Rechtsbegrijfe)55 recogido en Espana y los paises latinoamericanos; y de 
lo que la doctrina italiana ha calificado como «discrecionalidad tecnica»56 

En una reciente sentencia de la Corte Suprema de Justicia de Venezue
la, de 19-5-83, el problema se planteo en sus justos terminos, asi57: 

El Reglamento para las transmisiones por las estaciones de Radiodifu
sion Audiovisual (Televisoras), de 1980, establece que dichas estaciones, 
entre los programas que pueden transmitir, estan «los programas recreati
vos que contribuyan a la sana diversion, sin ofender la moral publica ni 
exaltar la violencia ni el delito» (art. 15). El Ministerio de Transporte y 
Comunicaciones, mediante Resolucion, considero que en el programa de
nominado «Hola Juventud» transmitido por Radio Caracas Television, en 
una fecha determinada, «se proyecto una escena de una obra de teatro en 
la cual se ofende la moral publica, por cuanto aparecio la figura de un 
hombre desprovisto de vestimenta», razon por la cual sanciono a la em
presa con suspension del programa referido, por un dia. 

El acto administrativo sancionatorio fue impugnado ante la jurisdic
cion contencioso-administrativa, ante la cual se alego que la escena en 
cuestion correspondfa a una obra de teatro denominada «Macunaima» de 
Brasil, y que personificaba el nacimiento de dicho personaje, heroe mito
logico indigena; y que no podfa considerarse que ofendia la moral publica, 
razon por la cual no podia considerarse que la transmision de! programa 
habia violado el Reglamento aplicado. 

La Corte Suprema de Justicia, en la sentencia que declaro la nulidad de 
la Resolucion impugnada, se basa en la siguiente argumentacion: 

«El presupuesto de hecho -ofensa a la moral publica- incorpora a la norma 
uno de aquellos elementos que la doctrina administrativa ha denominado con
ceptos juridicos indeterminados, y que se diferencian claramente de las llama
das potestades discrecionales. Mientras estas dejan al funcionario la posibili
dad de escoger segun su criteria entre varias soluciones justas, no sucede lo 
mismo cuando se trata de la aplicaci6n de un concepto juridico indeterminado. 
Se caracterizan, estos ultimo~, por ser conceptos que resulta dificil delimitar 
con precision en su enunciado, pero cuya aplicaci6n no admite sino una sola 
soluci6n justa y correcta, que no es otra que aquella que se conforma con el 
espiritu, prop6sito y raz6n de la norma. 

55. Vid. las referencias en Fernando Sainz Moreno, Conceptos Juridicos, interpreta
ci6n y discrecionalidad administrativa, Madrid, 1976, pp. 224 ss. 

56. Vid. por ejemplo Aldo Sandulli, Manuale di Diritto Administrativo, Napoli, 1964 pp. 
573 ss.; Pietro Virga, II Provedimento Amministrativo, Milano, 1972, pp. 27 ss. 

57. Vid. sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa, de 19 
de mayo de 1983. en Revista de Derecho Pziblico, num. 34, Caracas, 1988, p. 69. 
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La aplicaci6n del conceptojuridico indeterminado por la Administraci6n Pu
blica constituye una actividad reglada y por consiguiente, sujeta al control de 
legalidad por parte del 6rgano jurisdiccional competente. De alli la importan
cia que tiene establecer la significaci6n y alcance del concepto moral publica 
empleada por la norma y que ha sido invocada como fundamento de la Reso
luci6n impugnada»58 • 

Con base en esas premisas, la Corte Suprema de Justicia analiz6 el 
concepto de moral publica, como concepto dinamico, destinado a proteger 
el buen orden social y la padfica convivencia de los ciudadanos (y no ati
nente a la moral individual), y que por tanto «cambia con el correr de los 
tiempos y la evoluci6n de las costumbres». «De allf que para juzgar si una 
determinada actuaci6n ofende efectivamente la moral publica -sostuvo la 
Corte-, menester es atenerse al criterio dominante en el medio social en 
que aquella se realiz6», concluyendo que «En el estado actual de la evolu
ci6n cultural de Venezuela, seria inexacto sostener que toda manifestaci6n 
de! cuerpo humano desprovisto de vestimenta afecte a la moral publica o 
constituya objeto de escandalo o de repudio por parte de la colectivi
dad»59. 

En esta forma, la distincion entre lo que es ejercicio de! poder discre
cional y lo que no es discrecionalidad, basado en la noci6n de los concep
tos juridicos indetenninados, es una reducci6n efectiva de! ambito de la 
libertad de apreciaci6n y una ampliaci6n de los poderes de control juris
diccional. Asi: la discrecionalidad, entonces, solo existe cuando la Admi
nistraci6n puede elegir entre varias decisiones, de manera que en la volun
tad del Legislador, cualquiera de ellas es juridicamente admisible y tiene 

58. idem. En sentido similar la Corte Suprema de .lusticia (Venezuela) en sentencia 
de 27 de abril de 1989 consider6 que la noci6n de «interes publicm> para el otor
gamiento de una exoneraci6n fiscal, no podia dar origen a su apreciaci6n discre
cional, sino que «siendo la aplicaci6n de un concepto juridico indeterminado en 
caso de aplicaci6n o interpretaci6n de la Ley que ha creado el concepto, cl .luez 
debe fiscalizar tal aplicaci6n valorando si la soluci6n a que con ella se ha llcgado, 
es la unica soluci6n justa que le permite la Ley» Revista de Derecho P11blico, 
num. 38, Caracas, 1989, p. 96). 

59. idem. La Corte, en su sentencia, continua su argumentaci6n: asi: «En todo acto 
que supuestamente sea susceptible de afectar la moral, nuestra sociedad, toma 
hoy muy en cuenta la intenci6n o el prop6sito que lo anima asi como su forma de 
expresi6n. Tiene suficiente criterio para distinguir entre una imagen pornografica 
sin duda torpe, despreciable y repudiable- la representaci6n del cuerpo humano 
desnudo como creaci6n artistica o con una finalidad cientifica o por un requeri
miento docente». 
«La Sociedad Venezolana actual admite como permisible la exhibici6n del cuer
po humano desnudo no solo en los museos de arte o de ciencia, en la pintura y en 
la escultura, sino igualmente en revistas y otras publicaciones especializadas o de 
informaci6n general, as[: como en las proyecciones cinematograficas y en las 
creaciones teatrales». 
«Se trata de hechos y aptitudes publicas y notorias que no exigen demostraci6n 
especial, porque pertenecen a la experiencia diaria de la colectividad nacional». 
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el mismo valor; en cambio, existe un concepto juridico indeterminado y, 
por tanto, no hay discrecionalidad, cuando solo una decision es jurfdica
mente admisible60 • Lo peculiar de estos conceptos juridicos indetermina
dos es que su calificacion en una circunstancia concreta no puede ser mas 
que una: o se da o no se da el concepto; es decir, o hay utilidad publica, o 
no la hay; o se da, en efecto, una perturbacion de! Orden Publico, o no se 
da; o el precio que se sefiala es justo o no lo es; o se ofende a la moral pu
blica o no se la ofende. No hay una tercera posibilidad. Testium non datur. 
Por ejemplo, para que se adopte una orden municipal de demolicion de un 
inmueble porque amenaza ruina, el inmueble, o esta en estado ruinoso o 
no lo esta. Como lo puntualiza Garcia de Enterria, «hay, pues, y esto es 
esencial, una unidad de solucion justa en la aplicacion del concepto a una 
circunstancia concreta». Por ello califica el proceso de aplicacion de con
ceptos juridicos indeterminados como un «proceso reglado», porque no 
admite mas que una solucion justa: «es un proceso de aplicacion a inter
pretacion de la Ley, de subsuncion en sus categorias de un supuesto dado; 
no es un proceso de libertad de eleccion entre alternativas igualmente jus
tas»61. 

Asi lo ha puntualizado el Tribunal Supremo de Espana al calificar el 
concepto de «justo precio» como un concepto juridico indeterminado, in
dicando que solo puede conducir a que el precio que se detennine en una 
expropiacion deba ser real y efectivamente «el verdadero y justo valor», 
en sentencia de 28-4-1964, en lo que puede considerarse la decision judi
cial pionera en este campo en el mundo de habla hispana, donde sefialo: 

«las facultades · discrecionales se caracterizan por la pluralidad de soluciones 
justas posibles entre las que libremente puede escoger la Administraci6n, se
gun su propia iniciativa, por no estar comprometida dentro de la norma la so
luci6n concreta; mientras que el concepto juridico indeterminado (ruina, pre
cio justo, utilidad publica etc.) es configurado por la Ley como un supuesto 
concreto de ta! forma que solamente se da una unica soluci6n justa en la apli
caci6n de! concepto a la circunstancia de hecho»62 . 

Ahora bien, esta nocion de los conceptos juridicos indeterminados, 
como area de actividad publica no discrecional, se ha adoptado en Italia, 
en base a la distinci6n entre «discrecionalidad administrativa» y «discre
cionalidad tecnica». La discrecionalidad administrativa, asi: se ha definido 
«como la facultad de escogencja entre comportamientos jurfdicamente 
Jicitos, para la satisfacci6n de! interes publico, y para la consecuci6n de un 
fin que se corresponda con la causa del poder ejercido»63 ; en cambio en la 
«discrecionalidad tecnica» no existe escogencia; como lo ha destacado 

60. Vid. F. Sainz Moreno, op. cit., p. 234. 
61. Vid. E. Garcia de Enterria, op. cit., pp. 35. 37 y 38. 
62. Vid. la referencia en F. Sainz Moreno, op. cit., p. 273. 
63. Vid. P. Virga op. cit., p. 19. 
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Sandulli, en la discrecionalidad tecnica «la escogencia del comportamien
to a seguir, tomando en cuenta los intereses publicos, ya fue realizada a 
priori (de una vez y para siempre) de manera vinculante, por el Legisla
dorn, por lo que a la Administracion solo le queda realizar una valoracion 
sobre la base de conocimientos (y por lo tanto, de reglas) tecnicos, como 
son aquellos de la medicina, de la etica, de la economia ... , como es el ca
so, por ejemplo, de! valor economico de un bien64 . La «discrecionalidad 
tecnica» por tanto, no es discrecionalidad, derivando su denominacion de 
un error historico de la doctrina, como lo ha destacado Massimo Severo 
Giannini65 . 

Por esta razon por ejemplo, la Ley General de la Administracion Pu
blica de Costa Rica recalca con precision, que «en ningun caso podran 
dictarse actos contrarios a reglas univocas de la ciencia o de la tecnica» 
autorizando al Juez para «controlar la conformidad con esas reglas no ju
ridicas de los elementos discrecionales de! acto, como si ejerciera contra
lor de legalidad» (art. 16). 

En Francia, el proceso de ampliacion de! control jurisdiccional de la 
Administracion y de reduccion de la discrecionalidad, tambien se ha mani
festado en este campo que la doctrina y jurisprudencia alemana, espafiola 
y latinoamericana denominan, de los conceptos juridicos indeterminados, 
en el desarrollo del control jurisdiccional en cuanto a la calificacion de los 
hechos y en la apreciacion de los motivos de los actos administrativos, 
pero sin dejar de considerar que se trata de ejercicio de potestades discre
cionales66. 

El primer arret del Consejo de Estado que se dicto en estos aspectos 
fue el arret Gome! de 4-4-191467, en el cual se considero el poder de un 
Prefecto, conforme a la Ley de 13 de julio de 1911, para negar el otorga
miento de un permiso de construccion en el caso de que en determinadas 
areas urbanas de Paris, el alineamiento y el nivel de la construccion pro
yectada con la via publica no se encontrase acorde a las prescripciones que 
le fueron hechas en interes de la seguridad publica, de la salubridad, asf 
como de la conservacion de perspectivas monumentales y de! sitio». El 
Consejo de Estado, en su decision, a requerimiento del Sr. Gome! entr6 a 
apreciar si la construcci6n atentaba contra «la perspectiva monumental 
existente» como habia sido considerado en la decision recurrida, conclu
yendo que en el caso concreto de la plaza Beauveau de Paris, en la cual se 

64. Vid. Aldo M. Sandulli, op. cit., p. 574. 
65. Vid. Massimo Severo Giannini, Diritto Amministrativo, vol. I, Milan, 1970, p. 

488. 
66. Vid. A. De Laubadere, «Le contr6le juridictionnel du pouvoir discretionnaire 

dans la jurisprudence recente du Conseil d'Etat Frani;:ais», Melanges offerts a 
Marcel Waline, Paris, 1974. t. II, pp. 53 l-S49. 

67. CE 4 avr. 1914, Gome!, Rec 488. Vid. en M. Long P. Weil y G. Braibant, Les 
grands arrets de la jurisprudence administrative, 7. 0 ed., Paris, 1978, p. 124 
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proyectaba la construccion, como podria ser observada en su conjunto 
como formando una perspectiva monumental» por lo que consider6 que el 
Prefecto, al rehusarse a conceder el permiso de construccion, habia hecho 
una falsa aplicacion de la Ley. 

Este arret se ha considerado como el punto de partida de una abundan
te jurisprudencia relativa al control, por el juez de exceso de poder, de la 
calificacion juridica de los hechos, en el sentido de que cada vez que un 
texto subordine el ejercicio de un poder de la Administracion a la existen
cia de ciertas circunstancias de hecho, el juez de exceso de poder verifica 
si estas condiciones de hecho estan efectivamente cumplidas, y, particu
larmente, si los hechos presentan un caracter de tal indole que justifican la 
decision tomada68 • Es 'asi que el juez de exceso de poder ha controlado de 
una manera constante el caracter artistico y pintoresco de monumentos y 
ciudades (CE 2 mai 1975, Dame Ebri et autres, Rec. 280, AJ 1975, 311 
concl. G. Guillaume); el caracter tecnico de un cuerpo de funcionarios 
(CE 27 juin 1955, Deleuze, Rec. 296; A. J. 1955, II, 275, cone!. Laurent); 
el caracter factico de! acto de un agente publico, (CE 13 mars 1953, Teis
sier, Rec. 133 concl. Donnedieu de Vabres); el caracter licencioso o por
nografico de una publicaci6n (CE 5 dee 1956, Thibault, Rec. 463; D. 
1957, 20, concl. Mosset); o el caracter inmoral de un film (CE 18 dee 
! 959, Societe Les Films Lutetia, Rec. 693, concl. Mayras)69. 

En este ultimo caso, se trato de una decision dictada por el Alcalde de 
Niza, conforme a la Ley Municipal, de prohibir en el territorio del Muni
cipio la representacion de un film (Le feu dans le peau), que aun cuando 
tenga la autorizaci6n ministerial de explotaci6n, se consider6 que su pro
yecci6n era perjudicial al orden publico, «por raz6n del caracter inmoral» 
de dicho film. El Consejo de Estado estimo que el Alcalde podia tomar la 
decision, habiendo sido correcta la precision de! concepto juridico inde
terminado de! «caracter inmoral» del film. 70 En otros casos similares, el 
Consejo de Estado examino si esta inmoralidad era de naturaleza tal como 
para justificar legalmente la prohibici6n, teniendo en cuenta las circuns
tancias locales (CE 14 oct 1960, Societe Les films Marceau, Rec, 533, y 
23 dee 1960, Union genera le cinematographique, Rec. 731 ), anulando la 
prohibici6n, de proyectar en Niza el film La neige etait sale y rechazando 
el recurso contra la prohibicion de proyectar en la misma ciudad el film 
Avant le deluge71 • Se trat6, en todo caso, de supuestos de control de la cali
ficaci6n jurfdica de los hechos por el juez de exceso de poder, o si se quie
re, de la precision por la Administraci6n de conceptos jurfdicos indetermi
nados, que no configuran ejercicio de poder discrecional. 

68. Vid. Long, Weil y Braibant, op. cit., p. 125. 
69. Idem, p. 125. 
70. Ibid., op. cit., pp. 490-493. 
71. Ibid., p. 491 

464 



Pero mas recientemente, esta reducci6n de! ambito de la discrecionali
dad tambien se ha producido en Francia, a traves de! denominado control 
jurisdiccional de! «error manifiesto de apreciaci6m> y de Ia aplicaci6n por 
el juez de exceso de poder, de! principio de! «balance-costo-beneficios» 
en materia de ejercicio de! poder discrecional; casos en Jos cuales, en 
nuestro criteria, en muchos supuestos, no son mas que reducci6n de la 
discrecionalidad por entrar en juego la aplicaci6n de Jo que se ha denomi
nado la tecnica de conceptos juridicos indetenninados. 

El principio de! «error manifiesto de apreciaci6m> como mecanismo de 
control de la discrecionalidad se aplica en forma destacada en el arret So
ciete anonyme Libraire Fra9ois Maspero, de 2 nov 1973 (Rec. 611, cone!. 
Braibant)72, en el cual el Consejo de Estado decidi6, con motivo de la im
pugnaci6n de un acto administrativo de! Ministro de! Interior de prohibir 
la circulaci6n de la edici6n francesa de Ia Revista Tricontinental, editada 
en Cuba, adoptado en virtud de una Ley que lo autorizaba para prohibir la 
circulaci6n distribuci6n y venta de revistas y peri6dicos de proveniencia 
extranjera; que en virtud de que la decision no estaba fundada sabre 
hechos materiales inexactos, «dado que la misma no esta viciada de error 
manifiesto, la apreciaci6n a Ia cual se avoc6 el Ministro de! Interior de! 
peligro que representaba la revista para el orden publico, no puede ser dis
cutida en lajurisdicci6n administrativa» 73 • 

Se observa de esta decision, que en realidad, a pesar de tratarse de un 
concepto juridico indetenninado en el sentido que hemos analizado prece
dentemente, el Consejo de Estado estim6 que estaba en presencia del ejer
cicio de un poder discrecional de apreciaci6n por la Administraci6n, el 
cual sin embargo, solo podia ser juzgado si el Ministro hubiera incurrido 
en error manifiesto de apreciaci6n En sentido similar la doctrina ha consi
derado que en estos casos en los cuales «el legislador no ha fijado las con
diciones bajo las cuales se debe ejercer la actividad administrativa o bien 
las ha fijado de manera general e imprecisa», activandose el poder discre
cional de la Administracion, no puede el juez, bajo esta hip6tesis, contro
lar la calificaci6n juridica de los hechos, sino solamente la legalidad de la 
motivaci6n de la decision. En estos casos, como en el arret Maspero, si 
bien el juez ha sido conducido a someter a la Administracion, a un control 
minimo en cuanto a la apreciacion de los hechos realizada por ella: 

«de hecho el juez no se pronuncia sobre la apreciaci6n como tal, sino sobre el 
error que ha podido viciar esta apreciaci6n cuando este error es evidente, al 
poder ser descubierto por simple sentido comun, cuando se trate de un error 
manifiesto que desnaturalice la inteigretaci6n que hace la Administraci6n de la 
extension de su poder discrecional» 4• 

72. Ibid.. op. cit., pp. 575 ss. 
73. Ibid, p. 576. 
74. Ibid., cit., p. 580. 
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No tenemos dudas en considerar que el aporte del criterio de! «error 
manifiesto de apreciacion es fundamental para la limitacion y control al 
poder discrecional, conforme al principio de la razonabilidad o racionali
dad que analizaremos mas adelante, pero aplicado, por supuesto, a casos 
en los cuales se trate de verdadero ejercicio del poder discrecional, cuando 
la Administracion, tiene la libertad de escoger entre varias decisiones jus
tas. En casos como en el decidido en el arret Maspero en el cual se trataba 
de juzgar si la revista prohibida presentaba peligro para el orden publico, 
de manera de justificar la prohibicion de circulacion, en realidad, bajo el 
angulo de la tecnica de los conceptos jurfdicos indeterminados, el Ministro 
del Interior, no ejercia poderes discrecionales sino que solo podia tomar 
una decision justa: o la revista presentaba o no presentaba peligro para el 
orden publico al momento en el c;ual se dicto la decision y esa decision 
configuraba, por tanto, el ejercicio de una competencia reglada. Esto ya lo 
habia apuntado en la doctrina francesa Andre De Laubadere, cuando se 
refirio a los casos de apariencia de control del poder discrecional; preci
samente referido a la aplicaci6n de conceptos jurfdicos indeterminados en 
los cuales «el juez administrativo, contribuyendo asi con el legislador a 
determinar en que casos hay poder reglado, transformandose entonces una 
competencia aparentemente discrecional en una competencia reglada»75 , o 
mas exactamente, segun la expresion de Auby y Drago, «descubre» las 
condiciones legales, los motivos considerados por el como los solos legi
timos de la decisi6n. 76 

Otro principio destacado por la jurisprudencia francesa relativo al con
trol jurisdiccional de! poder discrecional, 0 mas propiamente, mediante el 
cual se tiende a descubrir competencias regladas en lo que aparentemente 
es el ejercicio de poderes discrecionales, es el conocido como el principio 
del «balance-costo-beneficio»77, desarrollado en casos de urbanismo y 
expropiacion con ocasi6n de la aplicacion precisamente, de! concepto ju
ridico indeterminado de «utilidad publicm> . 

El inicio de esta aproximacion al control jurisdiccional de! poder dis
crecional se situa en el arret denominado Ville Novuelle Est adoptado por 
el Consejo de Estado el 28 de mayo de 1971 78 , con motivo de la impugna
ci6n, por ilegalidad, de! acto administrativo de! Ministro de! Equipamiento 
y Vivienda que declaro de utilidad publica un proyecto de desarrollo y 
renovacion urbana al este de Lille destinado a configurar, tanto una ciudad 
universitaria como una Nueva Ciudad. Con motivo de la impugnaci6n de 

75. Vid. A. De Laubadere, foe. cit., p. 535. 
76. Idem 
77. Vid. Jeanne Lemasurier, «Vers un nouveau prineipe general du droit. Le principe 

"bilan-cout-avantages"», Melanges ojferts a Marcel Waline, Paris. 1974. t. II, pp. 
551-562. 

78. CE 28 mai 1971, Ministre de J 'equipement et du logement c. Federation de de
fense des personnes concernees par le proiet actuel/enzent denomme «Ville Nnu
velle Est>>, Rec. 409, cone!. Braibant. Vid. en Long, Weil y Braibant. op. cit., pp. 
561-574. 
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la decision, entre otros motivos, se denunci6 que la destrucci6n de un cen
tenar de viviendas que podfa evitarse si se disponfa de un proyecto distinto 
al de una autopista, constitufa un costo demasiado elevado para la opera
ci6n proyectada que le quitaba el caracter de utilidad publica a la misma. 
El Consejo de Estado, al juzgar «la utilidad publica de la operaci6n» y 
considerar que el proyecto si tenfa caracter de tal, estim6: 

«que una operaci6n no podrfa ser legalmente declarada de utilidad publica si
no cuando los atentados a la propiedad privada, el costo financiero, y even
tualmente los inconvenientes de orden social que ella comporta, no son exce
sivos en relaci6n al interes que ella presenta»79 • 

Hasta ese momento, el Consejo de Estado habfa controlado la finalidad 
de utilidad publica de determinados proyectos, verificando si la operaci6n 
correspondia en sf misma a un fin de utilidad publica, pero se habia rehu
sado a examinar el contenido concreto del proyecto, es decir, la escogen
cia de las parcelas a expropiar. Con el arret Ville Nouvelle Est, a propues
ta de G. Braibant, el Consejo de Estado asumi6 la tareas de decidir y de 
apreciar, en cada caso, la utilidad publica de un proyecto, habida cuenta 
del balance de las ventajas e inconvenientes de la operaci6n y apreciando 
no s6lo el costo financiero de la misma sino tambien su costo social80• 

Marcel Waline, al comentar el «considerando» del arret constat6 que: 

«El juez se reconoce el derecho de apreciar todo tipo de ventajas e inconve
nientes de la operaci6n en cuesti6n, de establecer entre ellos un balance, de 
hacer en alguna forma la suma algebraica de unas y otros, y de no dar la apro
baci6n, sino cuando el saldo de esta operaci6n, despues de hechas las cuentas, 
le parecfa positivo»81 • 

En el mismo sentido del arret Ville Nouvelle Est, el Consejo de Estado 
se pronunci6 en el arret Soc. Civile Sainte-Marie de l'Assomption de 20 de 
octubre de 197282, al juzgar sobre la utilidad publica del proyecto de la 
autopista norte de Niza, cuya construcci6n amenazaba el Hospital Psiquia
trico Sainte-Marie, por lo que no s6lo oponfa el interes general a los inte
reses particulares, sino que comportaba un conflicto entre dos intereses 
publicos: el de la circulaci6n y el de la salud publica. En su arret, el Con
sejo de Estado declar6 la nulidad del decreto declarativo de utilidad publi
ca, por considerar la inconveniencia de la soluci6n de circulaci6n estable
cida en el proyecto alrededor de un hospital, que no solo le producfa ruido 
sino que lo privaba de toda posibilidad de expansi6n futura83 • 

79. Vid. en Long, Weil y Braibant, op. cit., p. 563. 
80. Idem, pp. 568-569. 
81. M. Waline, «L'appeciation par le juge administratif de l'utilite d'une project», 

Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et a / 'etranger, 1973, 
p. 454; cit., por .I. Lemasurier, /oc. cit., p. 555. 

82. CE 20 octobre 1972, Rec. 657, cone!. Morisot. 
83. Vid. en Long, Weil y Braibant, op. cit., p. 569. 
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En todos estos casos, las decisiones del juez no inciden realmente en el 
ejercicio de poderes discrecionales, sino en el ejercicio de competencias 
regladas, que s6lo admiten una soluci6n justa: o la obra es o no es de utili
dad publica. El balance costo-beneficios que ha efectuado el Consejo de 
Estado, es precisamente lo que la Administraci6n esta obligada a hacer en 
cada caso, para adoptar la unica soluci6n justa que derive de concretizar el 
concepto juridico indeterminado de «utilidad publica» en un proyecto de 
expropiaci6n. El juez del exceso de poder, por tanto, al efectuar jurisdic
cionalmente el mismo balance lo que controla no es el ejercicio de poder 
discrecional alguno, sino la competencia legal que tiene la Administraci6n 
al hacer la declaratoria de utilidad publica; es decir, «corrige las faltas o 
las ligerezas, algunas veces fantasiosas», como lo indic6 Marcel Waline, 
de los tecn6cratas administrativos84• 

Como lo destac6 indirectamente el Comisario Morisot en sus conclu
siones sobre el caso Sainte-Marie de l'Assomption: 

«La noci6n de utilidad publica es relativa. Nose la puede apreciar y, en conse
cuencia, controlar sin considerar todos los elementos, lo que conduce a hacer 
el balance de los aspectos positivos y negativos de la operaci6n. Dado el caso 
de que la utilidad publica de esta es la condici6n de legalidad de la puesta en 
marcha de un procedimiento de expropiaci6n, la apreciaci6n hecha por el juez 
de esta utilidad, con todos los elementos que ella comporta, es un control de 
legalidad» 85 • 

En esta forma, aun cuando no consideramos que esta jurisprudencia 
signifique realmente control del ejercicio de poderes discrecionales, como 
lo continua razonando la doctrina francesa, hay que saludar los avances 

84. Vid. M. Waline, «L'appeciation ... » toe. cit., p. 461. El problema se plantea, inclu
so, en Jos cases de control judicial de la constitucionalidad de las )eyes que decla
ran la utilidad publica a los efectos expropiatorios, como ha sucedido en Argenti
na. En el caso Nacion Argentina y Jorge Ferrario, 1961, la Corte Suprema de 
Justicia de la Naci6n sel'lal6 «si los jueces de una causa expropiatoria comprue
ban que la utilidad publica no existe o ha sido desconocida por la Administra
ci6n, y ... media alguno de los supuestos de gravedad o arbitrariedad extrema ... es
tan obligados a desempel'lar la primera y mas elemental de las funciones que Jes 
incumben, esto es, la que consiste en proteger las garantlas constitucionales de
clarando la invalidez de los actos del Estado que pretendan vulnerarlos» (Fallos 
t. 251, pp. 246 ss.). Agustin Gordillo, sobre este principio, ha comentado lo si
guiente: «Si la jurisprudencia ha establecido, y con raz6n, que puede controlar y 
revisar hasta la calificaci6n de utilidad publica hecha por el Congreso en materia 
de expropiaci6n (lo que si es probablemente facultad discrecional, y ni siquiera 
de! Poder Ejecutivo sino del Poder Legislativo), no se advierte entonces que su
perioridad constitucional tiene el Poder Ejecutivo sobre el Poder Legislativo y el 
Poder Judicial para que los actos discrecionales de! parlamento, esto es las !eyes 
de) Congreso de la Naci6n, puedan ser controladas judicialmente, pero no pueda 
serlo un acto meramente emanado del Poder Ejecutivo», Agustin Gordillo, El ac
to administrativo, Buenos Aires, 1969, p. 216. 

85. Cit. Par A. De Laubadere, toe. cit. p. 540. 
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que significa para el control de legalidad y la reducci6n del circulo de la 
discrecionalidad, pues conforme a la tecnica de los conceptos juridicos 
indeterminados, contribuyen a identificar lo que es s61o una apariencia de 
discrecionalidad. 

II. LOS LiMITES AL PODER DISCRECIONAL: LOS PRINCIPIOS 
GENERALES DEL DERECHO ADMINISTRA TIVO 

Dejando aparte lo que s6lo es apariencia de discrecionalidad que 
hemos englobado en torno a la aplicaci6n, por la Administraci6n, de los 
conceptos juridicos indeterminados, el ejercicio del poder discrecional, es 
decir, de la potestad atribuida por el Legislador a la Administraci6n de 
apreciar libremente las circunstancias de hecho y adoptar una decision 
escogiendo entre varias alternativas, todas igualmente justas y conforme a 
la legalidad, tiene siempre un limite absoluto: el acto administrativo que se 
adopte en base al ejercicio de tal poder no puede ser arbitrario, es decir, la 
libertad de apreciaci6n de los hechos y de la oportunidad de actuar otorga
da al funcionario, no significa que pueda actuar arbitrariamente86• 

El problema de Jos limites al ejercicio del poder discrecional radica, 
entonces, en el establecimiento de la frontera entre discrecionalidad y ar
bitrariedad; de manera que el juez contencioso administrativo pueda con
trolar el ejercicio directo del poder discrecional cuando resulte arbitrario, 
ademas de ejercer sus poderes de control sobre los aspectos reglados de! 
acto discrecional87 y particularmente sobre la comprobaci6n y calificaci6n 
de los presupuestos de hecho88, y sobre la adecuaci6n de la decision a Jos 
fines establecidos en la Ley, que ha girado en tomo a la noci6n de desvia
ci6n de poder, tambien de creaci6n jurisprudencial francesa. 

Las dudas de! Juez contencioso-administrativo de controlar efectiva
mente lo que es ejercicio del poder discrecional por la Administraci6n y 
establecer el limite entre discrecionalidad y arbitrariedad, han existido en 
todos los paises contemporaneos, donde se sigue formulando el principio 
de que el Juez no puede juzgar sobre las razones de oportunidad ode con
veniencia para la adopci6n de un acto administrativo porque: 

86. Allan R. Brewer-Carias, «Los llmites ... », toe, cit., p. 11. 
87. En la sentencia de la antigua Corte Federal (Venezuela) (Caso Reingruber) de 6 

de noviembre de 1958, por ejemplo, qued6 claramente seflalado en relaci6n a los 
actos de! ejercicio de! poder discrecional, que siempre «puede ser materia de re
visi6n (por el Juez) por lo que se refiere a la incompetencia del funcionario que 
lo dict6, 0 defecto de forma del acto, 0 a SU ilegalidad», Gaceta Forense, num. 
22, p. 134. Cf Allan R. Brewer-Carias, «Los llmites ... », loc. cit. p.14. 

88. Sobre la «veracidad y la congruencia de los hechos» como lo ha seflalado la Cor
te Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa (Venezuela), en sentencia 
(caso Depositaria Judicial) de 2 de noviembre de 1982, Revista de Derecho Pu
blico, num. 12, Caracas, 1982, p. 130. 
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«el juez no puede sustituirse al administrador por motivos obvios de diferen
ciaci6n y especializaci6n de funciones conectadas con el principio de la sepa
raci6n de poderes»89• 

Sin embargo, tanto en la jurisprudencia como en la legislaci6n de Ame
rica Latina comienzan a apreciarse esfuerzos significativos por permitir, 
efectivamente, que el juez contencioso-administrativo penetre en el ambito 
de la discrecionalidad y controle la arbitrariedad. En esta materia, de nue
vo, los principios generales del derecho han suministrado el arsenal inicial 
para esta lucha contra la arbitrariedad que si bien ha sido librada timida
mente por los jueces, comienza a tener de aliado al Legislador en la codi
ficaci6n de! procedimiento administrativo. 

Un punto de partida en este esfuerzo latinoamericano, puede situarse 
en dos sentencias de la antigua Corte Federal de Venezuela adoptadas en 
los af'los cincuenta. En la primera (caso Municipalidad de Maracaibo) de 
fecha 24-2-56, al declarar la Corte la anulaci6n de un acto administrativo 
que habia revocado un permiso de construcci6n, el juez consider6 que era 
arbitrario por carecer de fundamento y por ser injusto, afirmando que «la 
discrecionalidad no implica arbitrariedad ni injusticia puesto que la Admi
nistraci6n ... no obra en pura conformidad a su elecci6n, sino en virtud y 
como consecuencia de su capacidad condicionada por su fim>90 • 

En la segunda sentencia ( caso Reingruber) de 6-11-1958, la Corte, a 
pesar de haber considerado que la potestad dada al Ministerio de Hacienda 
de poder reducir las multas cuando concurran circunstancias que demues
tren falta de intenci6n dafiosa de! contraventor, era una potestad discrecio
nal, y decidir que «la manera como el funcionario administrativo ejerci6 la 
facultad discrecional» que le reconoce la ley no pod!a ser revisado por la 
Corte, el Supremo Tribunal reconoci6 que en los casos de atribuci6n de 
poder discrecional debe entenderse que la Ley autoriza al funcionario 

«para obrar segun su prudente arbitrio, consultando lo mas equitativo o racio
nal, en obsequio de lajusticia y de la imparcialidad»91 • 

Al analizar este considerando, hemos sei'ialado que la Corte sent6 las 
bases para el control jurisdiccional de! ejercicio de! poder discrecional en 
Venezuela fundamentandose en principios generales de! derecho, como 
son el principio de la racionalidad (la decisi6n administrativa adoptada en 
ejercicio de un poder discrecional no puede ser il6gica 0 irracional); el 
principio de lajusticia o de la equidad (la decisi6n producto de! ejercicio 

89. Idem. 
90. Gaceta Forense, num. 11, Caracas, 1956, pp. 27-30, Vid. en Allan R. Brewer

Carlas, Jurisprudencia de la Corte Suprema de 1930-1974 y £studios de Derecho 
Administralivo, t. I, Caracas, 1975, pp. 611-612. 

91. Gaceta Forense, num. 22, Caracas, 1958, pp. 133-134; Vid. en Allan R. Brewer
Carlas, Jurisprudencia de ... op. cit., t. I, pp. 608-609. 
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de poderes discrecionales no pueden ser inicua, inequitativa o injusta); y el 
principio de la igualdad (la decision administrativa que resulte del ejerci
\:iO de poderes discrecionales no puede ser parcializada ni discriminato
ria). A estos principios agregamos el principio de la proporcionalidad que 
toda decision adoptada en ejercicio de un poder discrecional debe respetar, 
de manera que exista una adecuacion entre los supuestos de hecho y la 
decision tomada92 , y debe agregarse tambien el principio de la buenafe, de 
manera que toda actuacion del funcionario que con intencion falsee la 
verdad, tambien ser!a ilegal93 • 

En la jurisprudencia argentina y uruguaya, estos principios que se con
figuran como l!mites a la discrecionalidad, se engloban en la exigencia de 
la «razonabilidad» en la actuacion administrativa94, en el sentido de que un 
acto administrativo, aun dictado en ejercicio de facultades discrecionales, 
puede ser revisado judicialmente si es irrazonable o arbitrario. El principio 
de la razonabilidad se ha desarrollado particularmente en Argentina como 
un l!mite al ejercicio del poder de polic!a95 , al erigirse en la garantia de 
seguridad respecto a la forma, modo, manera y oportunidad del c6mo debe 
realizarse la funcion policial. La jurisprudencia argentina, as!, ha confor
mado cuatro principios de 1 ogica jur!dica que conforman el caracter razo
nable de una medida de polic!a, en la forma siguiente: la limitacion debe 
ser justificada; el medio utilizado, es decir, la cantidad y el modo de la 

92. Vid. en Allan R. Brewer-Carias, «Los limites del poder discrecional de las auto
ridades administrativas», Loe. cit., pp. 27-33. Vid. los comentarios a nuestro anali
sis en Gustavo Urdaneta Troconis, «Notas sabre la distinci6n entre actos reglados 
y discrecionales y el control jurisdiccional sabre estos» en Tendencias de la Ju
risprudencia venezolana en materia contencioso administrativa, Caracas, 1986, 
pp. 395-399. 
En Colombia, al referirse a la necesaria sumisi6n del ejercicio del poder discre
cional a los principios generales del derecho, Consuelo Sarria los resume asi: «la 
Administraci6n tendra en cuenta la racionalidad o razonabilidad: en cuanto su 
decisi6n tiene que estar de acuerdo con la raz6n con la 16gica y congruente con la 
motivaci6n, en cuanto la discrecionalidad no implica arbitrariedad; lajusticia: el 
actuar de la Administraci6n, aunque sea discrecional en el sentido de que puede 
evaluar la oportunidad y conveniencia de sus decisiones, no puede ser injusto, 
debera siempre ser equitativo, respetando los intereses de la Administraci6n y de 
los administrados; la igualdad: la autoridad administrativa tendra que respetar el 
principio de la igualdad que se aplica a todas las actuaciones del Estado enfrente 
a los particulares, en cuanto estos seran tratados en igualdad de condiciones, sin 
que pueda haber favoritismo por parte de las autoridades; la proporcionalidad: 
que debe existir entre los medias utilizados por la Administraci6n y los fines de la 
medida; el derecho a la defensa: en cuanto la Administraci6n antes de tomar una 
medida, debe ofr al administrado», Consuelo Sarria, «Discrecionalidad Administra
tiva>> en J.C. Cassage y otros, Acta Administrativo, Tucuman, 1982, p. 118. 

93. Vid. sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo de 21 de 
marzo de 1984, Revista de Derecho Publico, num. 18, Caracas, 1984, p. 172. 

94. Vid. Juan Francisco Linares, Poder Discrecional Administrativo, Buenos Aires, 
1958, pp. 155 SS. 

95. Vid. Ram6n F. Vasquez, Poder de Policia, Buenos Aires, 1957, pp. 41 ss. y 122 ss. 
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medida, debe ser adecuado al fin deseado; el medio y el fin utilizados de
ben manifestarse proporcionalmente; y todas las medidas deben ser limi
tadas96. 

La razonabilidad se ha configurado asf, en un standard jurfdico com
prensivo de una serie de valores que deben guiar Ia actividad administrati
va (en Iugar de «bonus pater familiae» el «bonus magistratus») y que rea
lizan la justicia con todos sus sin6nimos: equivalencia, proporci6n, ade
cuaci6n, igualdad, paridad, justa distribuci6n, dar a cada uno lo que le co
rresponde, etc97 • La actuaci6n administrativa irrazonable, por tanto, es ar
bitraria y aun cuando sea producto de! ejercicio de un poder discrecional, 
puede ser controlada judicialmente, tal y como lo ha resuelto la Corte Su
prema de Justicia de la Naci6n (Argentina), en 1959, al sefialar: 

<<ios jueces poseen la potestad de revocar o anular la decisi6n administrativa 
sobre hechos controvertidos, si ella fuera suficientemente irrazonable, o se 
apoyara tan solo en la voluntad arbitraria o en el capricho de los funciona
rios»98. 

Lo arbitrario o irrazonable de una actuaci6n administrativa, en todo ca
so, puede resultar, de Ia irrazonabilidad en la elecci6n del momento (deci
si6n manifiestamente inoportuna); en la elecci6n de modalidades de ac
tuaci6n (medios desproporcionados, por ejemplo), o en la forma de actua
ci6n (desigual o discriminatoria)99 • 

En la jurisprudencia contencioso-administrativa de! Uruguay se en
cuentran soluciones basadas en principios similares. Asi, el Tribunal de Io 
Contencioso administrativo en sentencia de 27-9-71 afirm6 que <<los pode
res discrecionales ... s6lo Ios podfa ejercitar (la Administraci6n) dentro de 
Ios limites razonables y conforme a una equilibrada valuaci6n de los fac
tores constitutivos de Ia falta en juici0>> 100• 

En Espafia, la reducci6n progresiva de la arbitrariedad se ha desarro
llado por Ia jurisprudencia de! Tribunal Supremo, en igual forma, por Ia 
aplicaci6n de Ios principios generales de! derecho. Eduardo Garcia de En
teria y Tomas Ramon Fernandez, en esta forma, citan un cumulo de sen
tencias en las cuales el control jurisdiccional de! ejercicio del poder dis
crecional se ha efectuado en base a considerar que unas medidas eran in
justificadas a todas luces a incluso contrarias a Ia raz6n (sentencia 6-2-63). 
Asf, se ban condenado jurisdiccionalmente, las actuaciones administrati-

96. Bartolome A. Fiorini, Poder de Policia, Buenos Aires, 1958, p. 149. 
97. Idem, p. 158; Juan Francisco Linares, op. cit., p. 164. 
98. Caso Reyes de 25 de septiembre de 1959, Faltos t. 244, cit. por A. Gordillo, Tra

tado de Derecho Administrativo, t. 3, Buenos Aires, 1979, pp. 9-27. 
99. Juan Francisco Linares, op. cit., pp. 164 ss. 
100. Vid. en J. P. Ci\iarville, Dos £studios de Derecho Administrativo, Montevideo, 

1988, p. I 06. 
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vas contrarias al «respeto debido al principio de la buena fe, en que han de 
inspirarse los actos de la Administraci6n» (sentencias de 23-12-59, 22-6-
60, 27-12-66, 13-5-71, 12-3-75, 6-2-78, 24-2-79 y 5-2-81); o «cuya gra
vedad no guarda una razonable proporcionalidad con la infracci6n» (sen
tencia de 25-3-72). El Tribunal Supremo tambien ha acudido al principio 
de la igualdad, para juzgar el ejercicio de poderes discrecionales (senten
cias de 24-12-56, 28-5-63 y 3-4-65), garantizando el derecho a igual opor
tunidad (sentencia 27-1-65); y ha esgrimido el principio favor libertatis 
para obligar a la Administraci6n a acomodar sus intervenciones en la esfe• 
ra de los administrados al procedimiento menos restrictivo de la liber
tad101. 

Ahora bien, esta interdicci6n de la arbitrariedad o la exigencia de la ra
zonabilidad en la actuaci6n de la Administraci6n, como limite al ejercicio 
del poder discrecional, ha encontrado en America Latina, en muchos ca
sos, consagraci6n legislativa, positivizandose en esta forma los principios 
generales del derecho. 

En tal sentido, la Ley General de la Administraci6n Publica de Costa 
Rica establece varias normas relativas al ejercicio de! poder discrecional y 
al control judicial de! mismo que deben destacarse. El articulo 15.1 de la 
Ley General, en efecto, comienza por prescribir que el ejercicio de! poder 
discrecional esta «sometido en todo caso a los lfmites que le impone el 
ordenamiento expresa o implicitamente, para lograr que su ejercicio sea 
eficiente y razonable», atribuyendose el juez potestad para controlar la 
legalidad no s6lo sobre los aspectos reglados del acto discrecional, sino 
«sobre la observancia de sus limites» (art. 15.2). 

Ello lo refuerza la propia Ley General al prescribir en su artfculo 216 
que: 

«La Administraci6n deb~ra adoptar sus resoluciones dentro del procedimiento 
con estricto apego al ordenamiento y, en el caso, de las actuaciones discrecio
nales, a los lfmites de racionalidad y razonabilidad implfcitos en aquel». 

El articulo 16.1 es reiterativo, en cuanto a este principio de la razonabi
lidad, al establecer que «en ningun caso podran dictarse actos contrarios a 
reglas unf vocas de la ciencia o de la tecnica, o a principios elementales de 
justicia, 16gica o conveniencia», atribuyendose al juez expresamente po
testad para «controlar la conformidad con estas reglas no juridicas de los 
elementos discrecionales del acto, como si ejerciera el contralor de legali
dad» (art. 16.2). Otro limite al ejercicio del poder discrecional en la Ley 
de Costa Rica, se establece, en relaci6n a <<ios derechos de! particular» 
(art. 17) frente a la discrecionalidad, que no deben ser vulnerados. 

I 0 I. Eduardo Garcia de Enterria y Tomas R. Fernandez, Curso de Derecho Administra
tivo, t. I, Madrid, 1983, pp. 449-451. 
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La Ley General, ademas, consagra expresamente la consecuencia del 
traspaso de los limites mencionados por la autoridad administrativa al 
prescribir, en el articulo 158, como una causa de invalidez de los actos 
administrativos, la infracci6n a las reglas tecnicas y cientificas de sentido 
univoco y aplicaci6n exacta, en las circunstancias de! caso, y agrega en el 
articulo 160, que: 

«El acto discrecional sera invalido, ademas, cuando viole reglas elementales 
de 16gica, de justicia o de conveniencia, segun lo indiquen las circunstancias 
del caso». 

Por ultimo, es de destacar que el articulo 133 de la misma Ley General 
el cual regula los motivos de! acto administrativo, y establece que cuando 
este no este regulado, «debera ser proporcionado al contenido y cuando 
este regulado en forma imperiosa debera ser razonablemente conforme 
con los conceptos indeterminados empleados por el ordenamiento. El 
principio de la proporcionalidad tambien lo repite la Ley General en el 
articulo 132.1 relativa, al objeto de! acto administrativo, al prescribir que 
debe ser «proporcionado al fin legal» de! acto. 

Es dificil, ciertamente, encontrar otro ejemplo de legislaci6n positiva 
en el mundo con normas tan precisas y ricas en su contenido, para que los 
jueces puedan controlar el ejercicio de! poder discrecional 102, con precisas 
referencias a los principios de razonabilidad, racionalidad, justicia, 16gica, 
proporcionalidad y conveniencia. 

La Ley venezolana de Procedimientos Administrativos de 1982, reco
gi6 tambien el principio de los limites al ejercicio de! poder discrecional 
en una norma (art. 12) que prescribe: 

«Aun cuando una disposici6n legal o reglamentaria deje alguna medida o pro
videncia a juicio de la autoridad competente, dicha medida o providencia de
bera mantener la debida proporcionalidad y adecuaci6n con el supuesto de 
hecho y con los fines de la norma, y cumplir los tramites, requisites y formali
dades necesarios para su validez y eficacia». 

Se consagra asi, expresamente, no solo la existencia de elementos re
glados de! acto discrecional que siempre deben respetarse (adecuaci6n con 
los presupuestos de hecho, adecuaci6n con la finalidad, competencia legal 
o reglamentaria, respeto de las formas y procedimiento), sino, que se erige 
como, limite fundamental al ejercicio de! poder discrecional, la obligaci6n 

102. Vid. los comentarios en Allan R. Brewer-Carias, «Comentarios sobre los Princi
pios Generates de la Ley General de la Administraci6n Publica de Costa Rica», 
en Revista de/ Seminario Internacional de Derecho Administrativo, San .lose, 
1981, p. 52; Eduardo Ortiz, «Nulidades de! Acto Administrative en la Ley Gene
ral de Administraci6n Publica», idem, p. 386; Gonzalo Fajardo, «El Estado de 
Derecho y la Ley General de Administraci6n Publica, idem, pp. 523-524. 
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de! funcionario de «mantener la debida proporcionalidad». Asi se estable
ce tambien en el C6digo Contencioso Administrativo de Colombia, en su 
articulo 36: 

«En la medida en que el contenido de una decisi6n, de caracter general o par
ticular, sea discrecional, debe ser adecuada a los fines de la norma que la auto
riza, y proporcional a los hechos que le sirven de causa». 

La proporcionalidad tambien se establece en la Ley argentina de Pro
cedimiento Administrativo, al prescribir dentro de los «requisitos esencia
les de! acto administrativo», la necesidad de que «las medidas que el acto 
involucre deben ser proporcionalmente adecuadas» a la finalidad que re
sulta de las normas que otorgan las facultades al 6rgano administrativo 
(art. 7.t). 

Estas normas incorporan, por tanto, a los limites a la discrecionalidad, 
el principio de la proporcionalidad103, conforme al cual las medidas adop
tadas en los actos administrativos deben ser proporcionales tanto a los fi
nes que preve la nonna que las autoriza, como a los hechos que las moti
van. Tai como lo ha precisado la Corte Suprema de Justicia de Venezuela, 
los actos administrativos estarian viciados de abuso de poder: 

«cuando no existe proporci6n o adecuaci6n entre los motives o supuestos de 
hecho que sirvieron de base al funcionario u 6rgano autor del acto recurrido 
para dictar su decision, y los contemplados en la norma juridica, en el sentido 
de que se trata de un vicio que consiste en Ia actuaci6n excesiva o arbitraria 
del funcionario, respecto de la justificaci6n de Ios supuestos que dice haber 
tornado en cuenta, para dictar el actm> 104 • 

En el mismo sentido, el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo de 
Uruguay, en sentencia de 23-4-76 ha seftalado al apreciar la ilegalidad de 
la imposici6n de una sanci6n, que esta «aparece como ciertamente des
proporcionada ... hubo exceso de parte de! jerarca en el ejercicio de sus 

103. Vid. Allan R. Brewer-Carias, El Derecho administrativo y la Ley Orgdnica de 
Procedimientos Administrativos, Caracas, 1985. p. 46; Agustin Gordillo, El acto 
administrativo, Buenos Aires, 1969, p. 250. Conforme a lo establecido por la 
Corte Suprema de la Nacion (Argentina) «las medidas utilizadas por la autoridad 
publica deben ser proporcionadamente adecuadas a los fines perseguidos por el 
legisladorn. Caso: Sindicato Argentina de Musicos, 1960, Fallos t. 248, pp. 800 ss. 

I 04. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo de 21 de marzo 
de 1984, Revista de Derecho Publico, num. 18, Caracas, 1984, p. 172. En igual 
sentido, la misma Corte Primera en sentencia de 16 de diciembre de 1982, estim6 
que este vicio de abuso de poder se da en los casos de «desmedido uso de las 
atribuciones que han sido conferidas lo cual equivale al excesivo celo, a la apli
caci6n desmesurada, esto es, a todo aquello que rebasa los limites del corrccto y 
buen ejercicio de los poderes recibidos de la norma», Revista de Derecho Pilbli
co, num. 13, Caracas, 1982, p. 119. 
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funciones discrecionales, cayendo en ilicitud... obligando, por ende, al 
control anulatorio por parte de! Tribunal» 105 • 

Los principios de la razonabilidad y de la proporcionalidad tambien 
han tenido aplicaci6n jurisprudencial en Francia, en materia de control 
jurisdiccional del ejercicio del poder discrecional. En cuanto al principio 
de la razonabilidad, puede encontrarse aplicado en la jurisprudencia relati
va al «error manifiesto de apreciaci6m> el cual segun lo afirma Guy Brai
bant, aparece cuando la Administraci6n «ha ido mas alla de los limites de 
lo razonable en el juicio que ella ha realizado sobre los elementos de la 
oportunidad» 106• 

De allf la celebre frase del mismo Guy Braibant en relaci6n al ejercicio 
del poder discrecional y el principio de la razonabilidad, tal como lo 
hemos expuesto anteriormente en lajurisprudencia latinoamericana: 

«El poder discrecional comporta el derecho de equivocarse gero no el de co
meter un error manifiesto, es decir a la vez aparente y grave» 07 • 

En el caso de control jurisdiccional del error manifiesto en la aprecia
ci6n de los hechos, indican Long, Weil y Braibant, el juez «nose pronun
cia sobre la apreciaci6n como ta!, sino sobre el error que ha podido viciar 
esta apreciaci6n, cuando este error es evidente, al poder ser descubierto 
por simple sentido comun, cuando se trate de un error manifiesto que des
naturalice la interpretaci6n que hace la Administraci6n de la extension de 
su poder discrecional» 108• 

Ahora bien, si en general se dan ejemplos jurisdiccionales de la aplica
ci6n de la tecnica de! error manifiesto como instrumento de control de! 
ejercicio del poder discrecional por el Consejo de Estado, en la gran ma
yoria de los casos resefiados, en realidad, se trata de lo que se ha denomi
nado la tecnica de los conceptos juridicos indeterminados 109• Quizas, su
puestos de aplicaci6n del error manifiesto de apreciaci6n, como control 
del ejercicio del poder discrecional, en estricto sentido, pueden encontrar
se en las decisiones del Consejo de Estado sobre error de equivalencia 

105. Vid. en J. P. C(\jarville, op. cit., p. I 06. 
106. Conclus, CE, 13 de noviembre de 1970, Lambert, cit., por A. De Laubadere, «Le 

controle juridictionnel du pouvoir discrtionnaire dans la jurisprudence recente du 
Conseil d'Etat Franc;ais», Melanges offerts a Marcel Waline, Paris, 1974, t. 11, p. 
540. • 

107. Conclus. CE, 2 de noviembre de 1973, Libraire Franr;ois Mm,pero. Rec. 611, 
Long, Weil y Braibant, Les grands arrets de la jurisprudence administrative, cit., 
p. 585. 

108. Long, Weil y Braibant, op. cit., p. 580. 
109. Vid. todas las referencias jurisprudenciales en Long, Weil y Braibant, op. cit., con 

ocasi6n de los comentarios al arret Maspero, pp. 580-585; .J. M. Auby y R. Dra
go, op. cit., t. II, pp. 399-400. 
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entre empleos publicos (CE 13 nov 1953, Denizet, Rec. 489; y CE 15 fev 
1961, Lagrange, Rec. 121; CE 9 mai 1962, Commune de Montfermeil, 
Rec. 304)110• 

En cuanto al principio de la proporcionalidad como lfmite al ejercicio 
del poder discrecional, aun cuando se ha afirmado que no ha sido recono
cido plenamente en el sistema frances 111 , pensamos que se ha aplicado en 
muchas decisiones por el Consejo de Estado, comenzando por el arret 
Benjamin del 19 de mayo de 1933, en el cual el Consejo de Estado anul6 
la prohibici6n de una reunion impuesta por un Alcalde, considerando que 
«la eventualidad de las perturbaciones ... no presentaban un grado de gra
vedad tal que no pudiera, sin prohibir la conferencia, mantener el orden 
decretando las medidas de policia que le correspondia tomarn 112. En este 
caso, como lo observan Long, Weil y Braibant, el juez verifica «no sola
mente la existencia, bajo las circunstancias del caso, de una amenaza de 
perturbaci6n del orden publico susceptible de justificar una medida de 
policia, sino tambien esta medida es apropiada, por su naturaleza y su gra
vedad a la importancia de la amenaza; el controla asi la adecuaci6n de la 
medida a los hechos que la motivam> 113 • 

Se trata, sin duda, de la aplicaci6n del principio de la proporcionalidad, 
es decir, de la adecuaci6n entre las medidas adoptadas y los hechos, lo 
cual tambien ha tenido aplicaci6n en Francia en materia disciplinaria a 
partir del arret Lebon (CE 9 juin 1978), en el cual el Consejo de Estado, 
aplicando la tecnica del error manifiesto, control6 la proporcionalidad de 
la sanci6n disciplinaria con la gravedad de la falta 114• En otra decision de! 
Consejo de Estado, en el arret Vinolay (CE 26 juillet 1978), conforme al 
mismo criterio, anul6 una destituci6n de un funcionario, sefialando que «si 
las faltas a reglas de buena administraci6n ... eran de ta! fndole que legal
mente justificaran una sanci6n disciplinaria, ellas no podian legalmente 
fundamentar, sin error manifiesto de apreciaci6n, una medida de revoca
ci6n que constituye la sanci6n mas grave dentro de la escala de las pe
nas» 11 s. 

De lo anteriormente expuesto se puede sacar como conclusion, en ma
teria de control jurisdiccional del ejercicio del poder discrecional, que tan
to la jurisprudencia y la doctrina como la legislaci6n, esta ultima, en paiti
cular en America Latina, han venido abandonando la tradicional inmuni
dad jurisdiccional en esta materia, distinguiendo, incluso, lo que en apa-

l IO. Vid. las referencias en Long, Weil y Braibant, op. cit., p. 581. 
111. Guy Braibant, «Le Principe de la proportionalite», Melanges ojferts a Marcel 

Waline, Paris, 1974 t. II pp. 297 ss. 
112. Rec. 541, cone!. Michel. Vid. en Long, Weil y Braibant, op. cit., pp. 217 ss. 
I 13. Idem, p. 221. 
114. Cf. Long, Weil y Braibant, op. cit., p. 583. 
115. Cit., en J.M. Auby y R. Drago, op. cit., t. 11, p. 400; G. Vedel y Pierre Delvolve, 

Droit Administratif, Paris, 1984, p. 80 I. 
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riencia es discrecionalidad (como en el caso de la aplicaci6n de la tecnica 
de los conceptos juridicos indeterminados) y que esta sometida plenamen
te a control jurisdiccional; de lo que si es, propiamente, ejercicio de! poder 
discrecional y en relaci6n a lo cual los principios de razonabilidad, 16gica, 
justicia, igualdad y proporcionalidad, comienzan a avanzar en el area de la 
oportunidad, tradicionalmente excluida de control, para comenzar a ser 
revisada jurisdiccionalmente. 
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SEGUNDAPARTE 

EL REGIMEN DE LOS ACTOS 
ADMINISTRA TIVOS EN LA CODIFICACION DEL 

PROCEDIMIENTO ADMINISTRA TIVO 





La codificaci6n de! procedimiento administrativo en Espana y America 
Latina, como se ha sefialado, no solo ha tenido por objeto regular los solos 
aspectos procesales de los tramites y actuaciones realizados por la Admi
nistraci6n para la producci6n de sus actos, sino que ha incidido, material
mente, sobre el regimen mismo de los actos administrativos, regulando sus 
elementos o requisitos, el proceso de su elaboraci6n, su forma o presenta
ci6n, su eficacia, su ejecuci6n y su impugnaci6n en via administrativa. 
Realmente, por tanto, bajo el nombre de leyes de procedimiento adminis
trativo se han dictado leyes reguladoras de la actividad administrativa. 

Ahora bien, en general, estas leyes regulan el regimen de los actos ad
ministrativos dictados por los 6rganos de la Administraci6n Publica Na
cional, Central o Descentralizada116; extendiendose su aplicaci6n en algu
nos casos a los 6rganos nacionales con autonomia funcional, compren
diendo estos ultimos 6rganos de rango constitucional que no estan inte
grados a los 6rganos clasicos de! Estado (Legislativo, Ejecutivo y Judicial) 
pero que cumplen funciones administrativas: Contralorias Generales, Mi
nisterio Publico, Consejo Superior de la Magistratura, etc117• En general, 
las leyes no se aplican a los actos administrativos de los Municipios o de 
las entidades politico territoriales (Estados o Provincias en los Estados 
Federales), aun cuando en algunos casos tienen aplicaci6n supletoria res
pecto de las mismas 118• 

Por supuesto, tratandose de leyes relativas a los actos administrativos, 
es evidente que dado su ambito organico de aplicaci6n, en general queda 
fuera de la regulaci6n de dichas !eyes, el regimen de los actos administra
tivos en sentido material dictados por los 6rganos de! Poder Legislativo y 
de! Poder Judicial en ejercicio de funciones administrativas, asi como el 
de los actos administrativos dictados por entidades privadas pero en ejer
cicio de prerrogativas del poder publico 119• El C6digo de Colombia, sin 
embargo, en este ultimo supuesto, los somete a sus prescripciones, al refe-

116. Vid. LGAP Costa Rica, art. 1.21; LPA Argentina, art. I; D 640, Uruguay, art. I. 
117. Vid. LPA Venezuela, art. I; CCA Colombia, art. I. 
118. Vid. LP A Venezuela, art. I. 
I 19. Vid. sob re estos actos administrativos, por lo que se refiere al derecho frances, 

Pierre Devolve, L 'acte administratif, Paris, 1983, pp. 40 ss. 
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rirse a Jos actos administrativos de las entidades privadas cuando cumplan 
funciones administrativas 120• 

En todo caso, el aporte fundamental de esta Jegislaci6n respecto de la 
vigencia del principio de la legalidad en relaci6n a los actos administrati
vos, es el que se expresa en el articulo 11 de la Ley General de la Admi
nistraci6n Publica de Costa Rica, en el sentido de que «La Administraci6n 
Publica actuara sometida al ordenamiento juridico y solo podra realizar 
aquellos actos ... que autorice dicho ordenamiento, segun la escala jerar
quica de sus fuentes». Es esta sumision a la legalidad la que, sin duda, se 
afianza con estas !eyes reguladoras del procedimiento administrativo. 

Ahora bien, dos aspectos interesan destacar en esta segunda parte rela
tiva a este regimen de los actos administrativos regulado en las leyes de 
procedimiento administrativo de Espana y America Latina, y que han con
tribuido significativamente al afianzamiento del principio de la legalidad, 
y se refieren, por una parte, a la determinaci6n legal de los elementos de 
los actos administrativos, lo que ha facilitado las vias de recurso jurisdic
cional para controlar la actividad administrativa; y por la otra, a la regula
ci6n legal de los principios relativos a los efectos de Jos actos administra
tivos y su ejecuci6n; aspectos que estudiaremos separadamente. 

CAPITULO I 

LOS ELEMENTOS DEL ACTO 
ADMINISTRA TIVO 

El acto administrativo, tal como lo definia el C6digo colombiano, esta 
configurado por «las conductas y las abstenciones capaces de producir 
efectos juridicos y en cuya realizaci6n influyen de modo directo e inme
diato la voluntad o la inteligencia» (art. 83), lo que lo distingue de los 
hechos administrativos; y su validez depende de que se conformen sustan
cialmente con el ordenamiento juridico, incluso en cuanto al m6vil del 
funcionario pt'.1blico» 121 • 

En la precision de esta conformidad con el ordenamiento juridico, es 
decir, en su conformidad con la legalidad, por supuesto, juegan un papel 
fundamental los elementos de los actos administrativos, tanto de fondo 
(legalite interne) como de forma (legalite externe), y los cuales se encuen
tran regulados en las diversas !eyes de procedimiento administrativo. 

120. Vid. CCA Colombia, arts. 1 y 82. La impugnaci6n en via contencioso administra
tiva, sin embargo, es posible respecto de todos los actos administrativos. tanto los 
«expedidos en cualquiera de las ramas del poder publico» coma los emanados de 
«las entidades privadas cuando cumplan funciones publicas» (art. 128.1 ). 

121. Art. 128, LGAP de Costa Rica. 
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I. LOS ELEMENTOS DE FONDO DE LOS ACTOS 
ADMINISTRA TIVOS 

Estos elementos se refieren a la competencia, la manifestaci6n de vo
luntad, la base legal, la causa o presupuestos de hecho, la finalidad y el 
objeto de los actos administrativos, respecto de los cuales el derecho posi
tivo ha venido precisando aspectos que anteriormente s6lo la jurispruden
cia y la doctrina habfan definido. 

1. PRINCIPIOS RELATIVOS A LA COMPETENCIA 

El primer requisito o elemento de fondo de los actos administrativos, 
como lo afinnan expresamente la Ley de Procedimientos Administrativos 
de Argentina y Espana, es que deben «Ser dictados por autoridad compe
tente» (art. 7.a y art. 40, respectivamente). La competencia asf, es uno de 
los elementos esenciales de todo acto administrativo, entendiendo por ta! 
competencia la aptitud legal de los 6rganos administrativos para dictar un 
acto administrativo. 

Ahora bien, el primer principio relativo a la competencia en materia 
administrativa, es que la misma no se presume y por el contrario, debe 
emanar de una norma expresa atributiva de competencia, es decir, como lo 
afirma la Corte Suprema de Justicia de Venezuela, «debe emerger del tex
to expreso de una regla de derecho, ya sea la Constituci6n, la Ley, el re
glamento o la Ordenanza» por lo que «a falta de disposici6n expresa, la 
autoridad carece de cualidad para efectuar el acto» 122• El principio lo re
afinna la Ley Argentina de Procedimientos Administrativos al indicar que 
«la competencia de los 6rganos administrativos sera la que resulte, segun 
los casos, de la Constituci6n Nacional, de las Leyes y de los Reglamentos 
dictados en su consecuencia» (art. 3). 

En este campo «el principio de la legalidad se presenta con toda su ri
gidez, ordenandole al 6rgano que haga s6lo aquello para lo cual esta facul
tado, bien por norma expresa o bien por un margen de libre de apreciaci6n 
que ha de acordarle igualmente una disposici6n expresa» 123 • Aquf podrfa
mos ubicar, por ejemplo, los denominados «poderes implfcitos» por la 
jurisprudencia y doctrina francesa y que se refieren, basicamente, a la po
testad reglamentaria atribuida a los Ministros derivada de su caracter de 

122. Sentencia de 28 de enero de 1968, Gaceta Oficial, num. 27.367 de 13 de febrero 
de 1964 y sentencia de 11 de agosto de 1965, Gaceta Oficial, num. 27 .845 de 22 
de septiembre de 1965. Vid. tambien en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia 
de la Corte Suprema 1930-1974 y £studios de Derecho Administrativo, t. III, vol. 
1, Caracas, 1976, pp. 197-198. 

123. Sentencia de la Corte Primera de Jo Contencioso Administrativo (Venezuela) de 
16 de diciembre de 1982 en Revista de Derecho Publico, num. 13, Caracas, 1982, 
p. 118. 
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superior jerarquico, obligado a tomar todas las medidas necesarias para el 
buen funcionamiento de la Administraci6n124• Tambien pueden conside
rarse como poderes implicitos, los que derivan de! principio de! «parale
lismo de las competencias», establecido en el arret Fourre-Cormeran de! 
10 de abril de 1959, en el cual se estableci6, que «a falta de disposiciones 
expresas que determinen la autoridad competente para poner fin a las fun
ciones de un director, ese poder corresponde, de pleno derecho, a la auto
ridad investida de! poder de nominaci6m> 125 • 

Por supuesto, la exigencia de texto expreso pare ejercer la competen
cia, y la determinaci6n de si ello debe estar en la Constituci6n, en la ley o 
en el reglamento, deriva de! regimen constitucional concreto, por una par
te, y de los principios de la reserva legal, por la otra. En los Estados Fede
rales, por ejemplo, como Argentina y Venezuela, los principios relativos a 
la distribuci6n de competencias entre la Republica, las Provincias o los 
Estados miembros de la Federaci6n y los Municipios, necesariamente tie
nen que estar en la Constituci6n, de manera que en este nivel, las normas 
atributivas de las respectivas competencias son de rango constitucional. 
Cualquier extralimitaci6n en el ejercicio de las competencias respectivas 
entre los tres niveles de descentralizaci6n politica, por tanto, constituye 
usurpaci6n de funciones 126• 

Pero ademas, para la determinaci6n de la norma atributiva de compe
tencia, el otro principio fundamental en la materia es el de la reserva legal, 
en el sentido de que en todo supuesto en que la regulaci6n de una materia 
este reservada al Legislador, s6lo la ley formal puede atribuir competencia 
para emanar actos administrativos. Esto sucede, por ejemplo, en los actos 
que conciernan al ejercicio de competencias tributarias, de competencias 
sancionadoras o en cuyo ejercicio se Jimitan, en cualquier forma, los dere
chos o garantias constitucionales. Sin duda, a ello apunta la Ley General 
de la Administraci6n Publica de Costa Rica, al establecer que «la compe
tencia sera regulada por Ley, siempre que contenga la atribuci6n de potes
tades de imperio» (art. 59.1), que son las de reserva legal. 

La consecuencia fundamental de la atribuci6n de competencia a los 6r
ganos administrativos por ley es, como lo puntualiza la Ley Argentina de 
Procedimientos Administrativos, que «su ejercicio constituye una obliga
ci6n de la autoridad ode! 6rgano correspondiente» (art. 3), es decir, como 

124. Vid. por ejemplo arret CE Jamart, 7 de febrero de 1936, Rec. 172. Vid. ademas, 
en Long, Weil y Braibant, Les grands arrets de la jurisprudence administrative, 
Paris, 1978, pp. 238-239. 

125. Recueil Dal/oz, 1959, p. 210. 
126. Como lo afirma la Constituci6n venezolana de 1961: «Toda autoridad usurpada 

es ineficaz y sus actos son nulos» , lo que abarca tanto la usurpaci6n de autorida
des por personas desprovistas de investidura, coma la usurpaci6n de funciones 
coma incompetencia de orden constitucional. Vid. J. M. Auby y R. Drago, Traite 
de Contentieux Administratif, Paris, 1984, t. II, p. 256. 
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lo sefiala la Ley espafiola de Procedirniento Adrninistrativo, la cornpeten
cia «es irrenunciable» (art. 4). Por tanto, el funcionario, cuando tiene atri
buida la cornpetencia para actuar, no es libre de ejercerla o no, sino que 
esta obligado a ello. En particular, la Ley General de Adrninistracion Pu
blica de Costa Rica, en cuanto a las potestades de irnperio prescribe que su 
ejercicio es «irrenunciable, intransrnisible e irnprescriptible» por lo que 
«solo por ley podran establecerse cornpromisos de no ejercerla» (art. 66). 

Pero adernas, la cornpetencia prevista en Ia Ley, corno la sefiala la Ley 
Argentina de Procedirnientos Adrninistrativos «es irnprorrogable, a rnenos 
que la delegacion o sustitucion estuvieren expresamente autorizadas» (art. 
3). Es decir, en terrninos de la ley espafiola la cornpetencia «se ejercera 
precisamente por los organos administrativos que la tengan atribuida co
mo propia, salvo los casos de delegacion, sustitucion o avocacion previs
tos por las !eyes» (art. 4). Por tanto, el principio en los casos de cornpeten
cias legalrnente previstas, es que toda desviacion de la rnisrna por delega
cion o avocacion debe ser autorizada expresamente por la Ley. En materia 
de avocacion, esta es Ia doctrina sentada por el Consejo de Estado en el 
arret Yasri del 28 de octubre de 1949, en la cual se establecio que la auto
ridad adrninistrativa superior no puede sustituirse a las autoridades subor
dinadas en el ejercicio de su poder de decision. Por tal razon se anulo la 
decision del Ministro de la Guerra revocando Ia designacion de un militar 
cornisionado, poder que correspondia al Jefe del Cuerpo Militar al cual 
pertenecia127• Sin embargo, Ia Ley Argentina de Procedirnientos Adrninis
trativos, en materia de avocacion establece el principio contrario: «la avo
cacion sera procedente a menos que una norma expresa disponga lo con
trario» (art. 3). 

En realidad, puede considerarse que ni Ia avocacion ni Ia delegacion 
requieren texto expreso en los casos en los cuales la atribucion legal de 
cornpetencia se asigne, no a un organo deterrninado, como a un Ministro, 
directamente, sino a la organizaci6n especifica, es decir, al Ministerio co
rno un todo. En estos casos, la cornpetencia se presume atribuida al supe
rior jerarquico (el Ministro)128 y este normalrnente, la distribuye entre los 
distintos organos que conforman el Ministerio, por via de reglamento129• 

En estos supuestos, ademas de ser el reglamento de organizacion, fuente 
de la competencia de los distintos 6rganos, habiendo sido el Ministro el 
que distribuye la competencia, se presume que tiene el poder generico de 
avocacion, en el mismo sentido que tiene el ejercicio de las competencias 
derivadas de la propia jerarquia administrativa, como revisar las decisio-

127. Recueil Dal/oz, 1950, p. 303. 
128. Vid. LGAP de Costa Rica, arts. 62 y 70. 
129. Conforme a la LGAP de Costa Rica «La distribuci6n interna de competencia, asf 

como la creaci6n de servicios sin potestades de imperio, se podra hacer por re
glamento aut6nomo, pero el mismo estara subordinado a cualquier Ley futura sa
bre la materia» (art. 59.2). 
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nes de! inferior; «dirigir con caracter general la actividad de los inferiores 
mediante instrucciones y circulares» (art. 7 Ley espaftola de Procedimien
to Administrativo); y delegar el ejercicio de competencias que se atribuya 
en los inferiores. 

Sin embargo, en los casos de desconcentraci6n de competencias, que 
se produce cuando es la ley la que directamente atribuye la competencia 
especifica a un 6rgano inferior de un Ministerio, para que el Ministro pue
da avocarse al conocimiento de! asunto requiere de texto legal expreso. La 
Ley General de Administraci6n Publica de Costa Rica, incluso distingue 
los supuestos de desconcentraci6n minima, cuando el superior no pueda 
avocar competencias de! inferior, ni revisar o sustituir la conducta de! in
ferior, de oficio a instancia de parte», y de desconcentraci6n maxima, 
«cuando el inferior este sustraido ademas, a 6rdenes, instrucciones o circu
lares de! superior» (art. 83.2 y 3, Ley espafiola de Procedimiento Adminis
trativo). 

En materia de competencia, particular referencia debe hacerse a la de
legaci6n, como posibilidad que tiene el superior jerarquico de desviar el 
ejercicio de la competencia que le ha sido asignada por ley, en un 6rgano 
inferior, para lo cual se requiere texto expreso que la autorice. La Ley Ge
neral de la Administraci6n Publica de Costa Rica, en esta materia, ha posi
tivizado los principios fundamentales asi (art. 89 y 90): 

a) La delegaci6n debera ser publicada en el Diario Oficial; 

b) La delegaci6n podra ser revocada en cualquier momento por el 6r
gano delegante. 

c) No podran delegarse potestades delegadas es decir, nose permite la 
subdelegaci6n. 

d) No podra hacerse una delegaci6n total ni tampoco de las competen
cias esenciales del 6rgano, que le dan nombre o que justifican su 
existencia. 

e) No podra hacerse delegaci6n sino en 6rganos o funcionarios que 
sean inferiores dentro de una misma organizaci6n, y entre 6rganos 
de la misma clase, por raz6n de la materia, de! territorio y de la na
turaleza de la funci6n. 

f) El 6rgano colegiado no puede delegar sus funciones. 

Ademas, debe destacarse el principio de que en los actos administrati
vos adoptados por delegaci6n, debe hacerse constar expresamente esta 
circunstancia como lo precisa la Ley espafiola de Procedimiento Adminis
trativo (art. 32.3) y la Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 
Venezuela (art. 18.7). 
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Por ultimo, en materia de competencia como elemento de los actos 
administrativos debe mencionarse el vicio de incompetencia que resulta de 
la violaci6n de los anteriores principios de la competencia legalmente 
prescritos. En via administrativa, como lo han establecido la Ley espafiola 
de Procedimiento Administrativo (art. 8) yen la Ley General de Adminis
traci6n Publica de Costa Rica (art. 67), la incompetencia podra ser decla
rada de oficio o a instancia de parte, en cualquier momento, por el 6rgano 
que dict6 el acto o por el superior jerarquico. 

En todo caso, en via judicial, el vicio de incompetencia se considera 
siempre como un vicio de orden publico130 que, como lo ha sefialado la 
Corte Suprema de Justicia de Venezuela, «puede ser alegada en cualquier 
estado y grado de la causa, inclusive en alzada y acarrea la posibilidad 
para el juez de pronunciar la dicha nulidad absoluta, aun de oficim> 131 • La 
importancia procesal de este vicio alegado en via contencioso-adminis
trativa, ademas, radica en que invierte la carga de la prueba que normal
mente corresponde al recurrente, por la presunci6n de legalidad de los 
actos administrativos. Asf lo tiene decidido lajurisprudencia venezolana al 
sentar el principio de que cuando el recurrente alega Ia incompetencia de! 
funcionario, se invierte la carga de la prueba y es entonces a la Adminis
traci6n a quien le corresponde probar la competencia132• 

2. PRINCIPIOS RELATIVOS A LA MANIFESTACI6N DE VOLUNTAD 

El acto administrativo, ante todo, es una manifestaci6n de voluntad de 
la Administraci6n para producir efectos jurfdicos, y ello es precisamente 
lo que lo distingue de los hechos administrativos que conforme a lo que 
disponfa el C6digo Contencioso Administrativo de Colombia, son <dos 
acontecimientos y las omisiones capaces de producir efectos jurfdicos, 
pero en cuya realizaci6n no influyen de modo directo a inmediato la vo
luntad o la inteligencia» (art. 83). 

Por tanto, el segundo elemento de! acto administrativo es el que exige 
que el mismo pueda ser considerado, efectivamente, como una manifesta
ci6n legftima de voluntad de un 6rgano administrativo, libremente acorda-

130. En este sentido la LPA de Argentina considera que «el acto administrativo es 
nulo, de nulidad absoluta a insanable ... cuando fuere emitido mediando incompe
tencia en raz6n de la materia, de! territorio, del tiempo o del grado, salvo, en este 
ultimo supuesto, que la delegaci6n o sustituci6n estuvieren permitidas» (art. 
14.b). La LOPA de Venezuela en cambio s6lo califica el vicio de nulidad absolu
ta cu an do se trate de « incompetencia manifiesta» (art. 19 .4 ). 

131. Vid. Sentencia de la Sala Politico Administrativa de 26 de marzo de 1984, ratifi
cada en sentencia de 5 de diciembre de 1985. Ademas la sentencia de la Corte 
Primera de lo Contencioso Administrativo de 9 de diciembre de 1985, Revista de 
De rec ho Publico, num. 25, Caracas, 1986, pp. 144 y I 08. 

132. Vid. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo de 9 de 
diciembre de 1985, idem, ,P· I 08. 
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da. El principio lo establece la Ley General de la Administraci6n Publica 
de Costa Rica al prescribir que «el acto debera aparecer objetivamente 
como una manifestaci6n de voluntad libre y consciente, dirigida a produ
cir el efecto juridico deseado para el fin querido por el ordenamiento» (art. 
130). La consecuencia, por supuesto, es que los vicios de! consentimiento 
se aplican a la manifestaci6n de voluntad en el acto administrativo, pu
diendo este resultar viciado. 

La violencia, por ejemplo, o la intimidaci6n, cuando se ejerce sobre el 
funcionario para forzar la emisi6n de un acto administrativo, vicia de nuli
dad absoluta el acto administrativo, por lo que la Constituci6n Venezolana 
establece el principio de que «es nula toda decision acordada por requisi
ci6n directa o indirecta de la fuerza, o por reuni6n de individuos en actitud 
subversiva» (art. 120)133 • 

En cuanto al error, como vicio de la manifestaci6n de voluntad, este se 
produce cuando la voluntad real haya sido radicalmente distinta a la decla
rada formalmente. Por ejemplo, cuando se nombra a una persona para una 
funci6n publica, distinta a la que se quiere nombrar, por homonimia, por 
ejemplo134• En este caso no hay error de derecho o de hecho que, como 
veremos, son vicios en la base legal o los motivos de hecho de los actos 
administrativos, sino mas propiamente error en la manifestaci6n de volun
tad de la Administraci6n. 

Tambien puede producirse en materia de manifestaci6n de voluntad de 
la Administraci6n, el vicio de dolo, que surge tanto cuando el acto es pro
ducto de maquinaciones dolosas de! administrado en solicitudes que, por 
ejemplo, imponen al solicitante la carga de la prueba de los presupuestos 
del acto (suministro de informaciones o documentos falsos); como en ac
tuaciones del funcionario, contrarias a la buena fe, que conllevan ademas a 
una desviaci6n de poder, o como cuando tenga por existentes para tomar 
su decisi6n, hechos o antecedentes inexistentes o falsos. 

Estos vicios de la manifestaci6n de voluntad en los actos administrati
vos que, en general, acarrean la nulidad absoluta e insanable de los mis
mos, han sido resumidos por la Ley de Procedimientos Administrativos de 
Argentina, al establecer que se producen: 

133. Agrega la Constituci6n venezolana el principio de que «En ningun caso podran 
pretender los venezolanos ni los extranjeros que la Republica, los Estados o los 
Municipios les indemnicen por dai'ios, pei:iuicios o expropiaciones que no hayan 
sido causados por autoridades legitimas en el ejercicio de su funci6n publica11, 
(art. 47). 

134. Vid. Agustin Gordillo, Derecho Administrativo, t. 3, Buenos Aires, 1979, pp. 9-45. 

488 



«Cuando la voluntad de la Administraci6n resultare excluida por error esen
cial; dolo, en cuanto se tengan como existentes hechos o antecedentes inexis
tentes o falsos; violencias flsica o moral ejercida sobre el agente; o por simu
laci6n» (art. 14.1 ). 

3. PRINCIPIOS RELATIVOS A LA BASE LEGAL 

La base legal de los actos administrativos, es su fundamento de dere
cho, es decir, las normas legales o reglamentarias que autorizan su actua
ci6n. 

En otras palabras, es el «motivo de derechm> del acto administrativo, 
que autoriza la decisi6n concreta que contiene. Esta base o fundamentos 
legales constituyen, junto con los presupuestos de hecho, uno de los ele
mentos que deben exteriorizarse formalmente en la motivaci6n del acto 
administrativo 135• 

Ahora bien, para que un acto administrativo sea valido y produzca 
efectos no s6lo tiene que tener un fundamento legal, que debe efectiva
mente existir al momento de dictarse el acto (no antes o despues), sino que 
debe ser el que efectivamente autoriza la actuaci6n, es decir, debe ademas 
ser exacto. La existencia y exactitud de la base legal es, asi, un requisito o 
elemento de validez del acto administrativo, de manera que su inexistencia 
( cuando la base legal no existe, fue derogada o aun no ha sido promulga
da) o su inexactitud derivada del hecho de que el funcionario se atribuye 
una base legal que en ningun caso puede fundamentar su acto, son causas 
de nulidad136• 

Como lo ha precisado la jurisprudencia francesa: en primer lugar, la 
base legal debe ser exacta, de manera que si la Administraci6n funda su 
decisi6n en un texto cuando debi6 fundarlo en otro distinto, el acto esta 
viciado (arret Roze, CE 8 mars 1957, Rec. p. 147); en segundo lugar, la 
base legal debe existir, de manera que si aun no existe, y, por ejemplo, se 
aplica prematuramente una ley que aun no esta vigente (CE 12 juillet 
1955, Bennet, RDP, 1956, p. 438); o ya no existe, porque por ejemplo, el 
texto esta derogado o ces6 en aplicaci6n (CE 20 janvier 1950, Commune 
de Tignes, Rec. p. 46), el acto administrativo esta viciado137• 

Debe agregarse a los vicios en la base legal de los actos administrati
vos, ademas, los casos de ilegalidad o inconstitucionalidad de la base le
gal, es decir, por ejemplo, cuando el acto administrativo se fundamenta en 
un reglamento viciado en sf mismo de ilegalidad, y que es anulado por el 

135. LOPA, Venezuela, arts. 9° y 18.5. 
136. J. M. Auby y R. Drago, op. cit., t. II, p. 383. 
137. Vid. R. Drago, «Le defaut de base legate dans le recours pour exces de pouvoim, 

Etudes et Documents, Conseil d'Etat, Paris, 1960, pp. 32 y 36. 
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6rgano jurisdiccional138• La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
de Venezuela, que regula el proceso contencioso-administrativo, por 
ejemplo, permite el ejercicio de! recurso de anulaci6n contra un acto ad
ministrativo de efectos particulares y al mismo tiempo contra el acto gene
ral que le sirve de fundamento, alegandose la ilegalidad o inconstituciona
lidad de este ultimo (art. 132), lo que configura este supuesto de vicio de 
la base legal por ilegalidad de la misma. 

Tambien forma parte de la base legal o motivos de derecho del acto 
administrativo, la correcta y adecuada interpretaci6n y alcance que el au
tor del acto debe darle a su fundamento legal. Por tanto, aun cuando la 
base legal exista, sea exacta y legal, el acto administrativo puede estar 
viciado en la misma, por error de derecho, es decir, por el errado alcance o 
sentido que se da a la norma legal que autoriza la actuaci6n, o en palabras 
de la jurisprudencia venezolana, «cuando el 6rgano que emite el acto inter
preta erradamente determinada normajuridica, es decir, la aplica mal» 139• 

Este vicio en la base legal de los actos administrativos, denominado 
«error de derecho» tambien lo ha calificado la jurisprudencia venezolana 
como un vicio «de falso supuesto» el cual «puede referirse indistintamente 
al error de hecho o al error de derecho de la Administraci6n, es decir, a la 
falsa, inexacta o incompleta apreciaci6n por parte de la Administraci6n 
del elemento causa del acto integralmente considerada» 140• 

4. PRINCIPIOS RELATIVOS A LOS PRESUPUESTOS DE HECHO 

Los motivos de los actos administrativos, es decir, la causa de los 
mismos, estan configurados no s61o por la base legal o fundamentos de 
derecho de! acto, sino por los presupuestos de hecho de los actos adminis
trativos. Por ello, establece la Ley Argentina de Procedimientos Adminis
trativos, que constituye un «requisito esencial de! acto administrativo» el 
que se sustente «en los hechos y antecedentes que le sirvan de causa y en 
el derecho aplicable» (art. 7.b). 

Ahora bien, en cuanto a los presupuestos de hecho de los actos admi
nistrativos, ante todo, y para que estos se emitan, el funcionario esta obli
gado a determinarlos con precision; determinaci6n que en esta etapa de la 
actuaci6n no comporta ningun elemento de apreciaci6n ni juicio, sino de 
constataci6n de los hechos que constituyen el presupuesto factico de! acto. 

138. Vid. arret Bou/and, CE 18juilliet 1947, Rec. p. 327, cit., por R. Drago, «le defaut 
de base legale ... », Zoe. cit., p. 37. 

139. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, de 26 de mayo 
de 1983, p. 142, Revista de Derecho Publico, num. 15, Caracas, 1983, p. 142. Lo 
que G. Vedel y P. Delvolve califican de «falsa interpretaci6n de la Ley». Vid. G. 
Vedel et P. Delvolve, Droit Administratif, Paris, 1984, p. 791. 

140. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, de 12 de abril 
de 1988, Revista de Derecho Publico, num. 34, Caracas, 1988, pp. 92-94. 
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En esta determinacion, la Administracion debe siempre, comprobar los 
hechos de manera de constatar que sean ciertos y no falsos; y debe califi
carlos correctamente para adoptar su decision conforme a la base legal y 
atribucion de competencia que tiene. 

Ante todo, los hechos deben existir, ser exactos y estar debidamente 
comprobados por la Administracion. Esto encaja en lo que la jurispruden
cia francesa ha calificado como el «control mfnimo» que ejerce el juez 
contencioso administrativo y que se refiere, ademas de al error de derecho, 
al error manifiesto de apreciacion ya la desviacion de poder, al control de 
la existencia y exactitud material de los hechos 141 • 

Por tanto, los actos administrativos estan viciados cuando se fundan en 
hechos inexistentes, por ejemplo, si se sanciona a un funcionario por falta 
no cometida o si se fundan en hechos inexactos, no comprobados por la 
Administracion. 

Como lo ha establecido la jurisprudencia venezolana, toda decision 
administrativa «se haya determinada por la comprobacion previa de las 
circunstancias de hecho previstas en la norma, claramente estatuida para 
obligar a la Administracion a someter sus actos, en cada caso, al precepto 
juridico preexistente, por lo que en un caso concrete, al no existir prueba 
alguna de los hechos que motivan una decision, esta resulta «manifiesta
mente infundada» y por tanto viciada de nulidad «por haberse fundado en 
hechos no comprobados» 142• 

Los hechos que motivan un acto administrativo, por tanto, ademas de 
existir realmente y ser exactos 143 deben estar debidamente comprobados; y 
si bien le corresponde a la Administracion, basicamente la carga de dicha 
prueba, ello no excluye el derecho ya veces obligacion de los administra
dos a aportar pruebas. La Administracion, por tanto, no puede dar por 
probados los hechos con los solos elementos administrativos, sino que 
debe tomar en cuenta las pruebas de! expediente administrativo en su glo
balidad, estando obligada a decidir, siempre, «Conforme a lo probado en el 
expediente» 144• Tai como hemos visto, la jurisprudencia francesa ha con-

141. J.M. Auby y R. Drago, op. cit., t. II, pp. 370 y 393; J. Rivero, Droit Administra
tif. Paris, 1987, pp. 310-311. 

142. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa, de 22 
de mayo de 1963, Gaceta Forense, num. 40, 1963, p. 237. Vid. los comentarios a 
dicha sentencia en Allan R. Brewer-Carias, «Los limites de! poder discrecional 
de las autoridades administrativas», Revista de la Facultad de Derecho, Univer
sidad Cat6lica Andres Bello, num. 2, 1965-1966, Caracas, 1966, pp. 16 y 17. 

143. LGAP Costa Rica, art. 133, donde se exige que el motivo debe «existir ta! y co
mo ha sido tornado en cuenta para dictar el act0». 

144. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico administrativa, de 8 de 
junio de 1964 en Gaceta Forense, num. 44, 1964, pp. 119-121. Vid. tambien en 
Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema .. ., t. I, Caracas, 
1975, pp. 621-622. 
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trolado el «error manifiesto» de apreciacion de los hechos como limite al 
ejercicio del poder discrecional, refiriendose a la arbitrariedad en la com
probacion de los hechos, mas allf de los limites de la razonabilidad. 

Este vicio en la comprobacion de los presupuestos de hecho ha sido ca
lificado por la jurisprudencia venezolana, como vicio de «falso supuesto» 
el cual consiste en la falsedad de los supuestos o motivos en que se baso el 
funcionario que dicto el acto; considerandose que para que pueda invali
darse una decision por falso supuesto, «es necesario que resulten total
mente fa1sos el o los supuestos que sirvieron de fundamento a lo decidi
do», excluyendose la anulacion solo cuando algunos de los hechos fueron 
falsos, pero no asi el resto de los que motivaron el acto administrativo 145• 

Pero ademas de que los hechos existan y sean debida y racionalmente 
comprobados, el autor del acto administrativo debe realizar una segunda 
operacion, y es «adecuarlos al supuesto Jegal» 146, es decir, Jo que en la 
jurisprudencia francesa se denomina la «calificacion juridica de los 
hechos» conforme a lo cual el funcionario debe verificar si Jos hechos son 
«de naturaleza ta] que justifiquen legalmente la decision» 147, Jo cual se 
considera controlable por el juez administrativo, en lo que se denomina el 
«control normal»148• Este control concierne, como antes lo hemos exami
nado, a la aplicacion de los conceptos juridicos indeterminados, que no 
constituyen discrecionalidad, y que se inicia en el arret Gome! CE 4 de 
abril de 1914, en el cual el Consejo de Estado decidio que para la toma de 
la decision de negar un permiso de construccion, el Prefecto debia apreciar 
si la construccion proyectada atentaba contra la perspectiva monumental 
de una plaza, por lo que al considerar el juez que la plaza no tenia tal 
perspectiva monumental, la decision fue anulada149• Por tanto, en relacion 
a los presupuestos de hecho de los actos administrativos como elementos 
de validez, estos deben existir, ser exactos, estar debidamente comproba
dos, pruebas conforme a la cual la Administracion debe decidir, califican
do los hechos conforme a lo prescrito en el fundamento legal de! acto. 
Consecuencialmente, todo acto administrativo dictado en base a hechos 
inexactos, falsos, no comprobados o apreciados erradamente, esta viciado 
de ilegalidad. 

145. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, de 7 de no
viembre de 1985, en Revista de Derecho Publico, num. 24, Caracas, 1985, p. 
125. En igual sentido, sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico 
Administrativa, de 7 de noviembre de 1988, Revista de Derecho Publico, num. 
34, Caracas, 1988, p. 94. 

146. Sentencia de la Corte Suprema de .lusticia, de 3 de julio de 1961, Gaceta Foren
se, num. 33, 1961, p. 20. Vid. los comentarios en Allan R. Brewer-Carias, «Los 
limites del podeF ... », foe. cit., p. 18. 

147. Vid. J.M. Auby y R. Drago, op. cit., t. II, p. 403; G. Vedel y P. Delvolve, op. cit., 
p. 796; Long, Weil y Braibant, op. cit., p. 125. 

148. J.M. Auby y R. Drago, op. cit., t. II, p. 403. 
149. Long, Weil y Braibant, op. cit., pp. 124-130. 
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En particular, en esta operaci6n de calificaci6n juridica de los hechos, 
la antigua Corte Federal de Venezuela, en 1957 consider6 como exceso de 
poder los supuestos en los cuales un funcionario, sin violar precepto legal 
alguno, hace uso indebido del poder que le es atribuido, porque tergiverse 
o altere la verdad de los presupuestos de hecho150• El vicio tambien ha sido 
en este caso calificado de «falso supuesto» y se produce cuando hay «una 
mala apreciaci6n de los elementos materiales existentes en el procedi
miento administrativo, de modo que se haga producir a la decisi6n, efectos 
diferentes a los que hubiera producido si dicha apreciaci6n hubiera sido 
hecha correctamente»151 • 

En definitiva, como lo afirma la jurisprudencia venezolana «la correcta 
apreciaci6n de los hechos que fundamentan las decisiones administrativas 
constituyen un factor esencial para la legalidad y correcci6n de las mis
mas, y consecuentemente, un medio adecuado para poder verificar su con
trol judicial con miras al mantenimiento de tales fines» 152• 

5. PRINCIPIOS RELATIVOS A LA FINALIDAD 
DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRA TIVA 

La actividad administrativa en el Estado de Derecho esta condicionada 
por la ley, siempre., a la obtenci6n de determinados resultados 153 • Estos 
fines estan siempre determinados en el ordenamien~o juridico, por lo que 
un acto administrativo sera valido, como lo sefiala la Ley General de la 
Administraci6n Publica de Costa Rica, s61o cuando «se conforme sustan
cialmente con el ordenamiento jurfdico, incluso en cuanto al m6vil del 
funcionario que lo dicta» (art. 128). 

150. Sentencia de 9 de agosto de 1957 en Gaceta Forense, num. 17, 1957, pp. 132-
137; yen Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema ... op. cit., 
t. III, vol. 1, p. 339. 

151. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativa, de 4 de no
viembre de 1986, Revista de Derecho Publico, num. 28, Caracas, 1986, p. 91. 

152. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa, de 9 
de junio de 1988, Revista de Derecho Publico, num. 35, Caracas, 1988, p. 97. En 
esa misma decision la Corte agreg6: «constituye ilegalidad el que los 6rganos 
administrativos apliquen las facultades que ejercen, a supuestos distintos de los 
expresamente previstos por las normas, o que distorsionen la real ocurrencia de 
los hechos o el debido alcance de las disposiciones legales, para tratar de lograr 
determinados efectos sobre la base de realidades distintas a las existentes o a las 
acreditadas en el respectivo expediente administrativo, concreci6n del procedi
miento destinado a la correcta creaci6n del acto», idem. 

153. El art. 40.1 de la Ley de Procedimientos Administrativos espafiola prescribe que 
el contenido de los actos administrativos sera ajustado a los fines de los mismos; 
y el art. 131.2 de la LGAP Costa Rica prescribe asi que « los fines principal es del 
acto seran fijados por el ordenamientm>. 
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Ahora bien, estos fines de la actividad administrativa pueden ser espe
cificos, teniendo en cuenta la particular actuaci6n de la Administraci6n, o 
en todo caso, son los fines genericos «de servicio publico o que informan 
la funci6n administrativa» 154• 0 como lo prescribe, en general, el C6digo 
Contencioso Administrativo de Colombia: «Los funcionarios tendran en 
cuenta que la actuaci6n administrativa tiene por objeto el cumplimiento de 
los cometidos estatales como lo sefialan las !eyes, la adecuada prestaci6n 
de los servicios publicos y la efectividad de los derechos a intereses de los 
administrados, reconocidos por la Ley» 155 • 

En consecuencia, aun cuando el ordenamiento juridico no establezca 
un fin especifico a la acci6n administrativa, el funcionario no tiene discre
cionalidad respecto de los fines, sino que siempre esta sometido a la con
secuci6n de los fines genericos de servicio publico que como lo establece 
expresamente la Ley General de Administraci6n Publica de Costa Rica, 
«el juez debera determinarlos con vista de los otros elementos del acto y 
del resto del ordenamiento» 156• 

Por supuesto, la consecuencia de la necesaria obtenci6n de determina
dos resultados por la Administraci6n, como lo ha indicado la jurispruden
cia venezolana, es que «la Administraci6n Publica no puede procurar re
sultados distintos de los perseguidos por el Legislador, aun cuando aque
Jlos respondan a la mas estricta licitud y moralidad pues lo que se busca es 
el. logro de determinado fin, que no puede ser desviado por ningun motivo, 
asi sea plausible este» 157• 

En este sentido, la Ley de Procedimientos Administrativos de Argenti
na, al enumerar los requisitos esenciales de los actos administrativos, indi
ca que estos «habran de cumplirse con la finalidad que" resulte de las nor
mas que otorgan las facultades pertinentes del 6rgano emisor, sin poder 
perseguir encubiertamente otros fines, publicos o privados, distintos a los 
que justifican el acto, su causa y objeto» (art. 7.f). 

En consecuencia, como lo establece expresamente la Ley General de 
Administraci6n Publica de Costa Rica, «la prosecuci6n de un fin distinto 
def principal, con detrimento de este, sera desviaci6n de poder» (art. 
131.3), utilizandose asi la terminologia acufiada. en Francia para identificar 
el vicio en la finalidad del acto administrativo, y que sanciona de ilegali
dad, tanto los casos en los cuales el acto administrativo sea extrafio al inte
res general, como los casos en los cuales a(m tomados en interes general, 

154. Sentencia de la antigua Corte Federal (Venezuela) de 28 de septiembre de 1954. 
Gaceta Forense, num. 5, 1954, pp. 217-218. 

155. Art. 2°. 
156. LGAP Costa Rica, art. 13 1.2. 
157. Sentencia de la antigua Corte Federal de 28 de septiembre de 1954, Gaceta Fo

rense, num. 5, 1954, pp. 217-218. 
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los fines que motivan la actuaci6n no sean los que justifican el otorga
miento de los poderes de actuar al funcionario especifico158 • 

A diferencia de! sistema frances, sin embargo, donde el vicio es pura 
creaci6n jurisprudencial, en America Latina se lo ha consagrado legislati
vamente, e incluso, en algunos casos en las Constituciones como sucede 
en la Constituci6n de Venezuela, la cual, al definir el objeto de lajurisdic
ci6n contencioso-administrativa indica, entre otros, el de anular los actos 
administrativos «contrarios a derecho, a incluso por desviaci6n de poder» 
(art. 206). 

En base a ello, la jurisprudencia venezolana se ha ocupado de! tema, 
precisando la existencia de este vicio, asf: 

«hay desviaci6n de poder cuando el acto aun siendo formal y sustancialmente 
acorde con la Ley, sin embargo, no lo es desde el punto de vista teleol6gico 
por cuanto la Administraci6n, al dictarlo, no persigue con ello el fin a cuyo Io
gro le fue acordada la facultad para hacerlo, sino un fin distinto que es por sf 
mismo contrario a derecho. A traves de este vicio lajurisprudencia que lo con
cibi6 y posteriormente la doctrina que deline6 sus modalidades y finalmente, 
la norma expresa que lo consagra, tienden a establecer un control sobre la in
tenci6n de la Administraci6n, algo que va del simple examen de la apariencia 
del acto, para permitir que se escrudiiie en los motivos reales y concretos que 
tuvo su autor. La desviaci6n de poder, para que se tipifique no requiere ni si
quiera que el fin distinto perseguido por el proveimiento sea contrario a la ley, 
basta conque sea contrario al objetivo que con el acto especffico que se dicta 
se trata de conseguirn 159• 

Pero no solo la finalidad de! acto administrativo no debe ser desviada, 
sino que tampoco lo puede ser el procedimiento administrativo especifico. 
Es decir, los procedimientos tambien son instituidos en vista de la obten
ci6n de un resultado concreto, de manera que cualquier desviaci6n del 
procedimiento vicia el acto producido de desviaci6n de! poder. El vicio 
consiste en la utilizaci6n por la Administraci6n, de un procedimiento ad
ministrativo con una finalidad distinta respecto de la cual dicho procedi-

158. Vid. el arret Pariset, CE 26 de noviembre de 1975, Rec. 934 y los comentarios 
en Long, Weil y Braibant, op. cit., pp. 22 ss.; Vid. ademas, J. M. Auby y R. Dra
go, op. cit., t. II, pp. 415 ss. 

159. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, de 14 de junio 
de 1982, Revista de Derecho Publico, num. 11, Caracas, 1982, p. 134. Vid. tam
bien sentencia de Corte Suprema de Justicia, de 15 de noviembre de 1982, Revis
ta de Derecho Publico, num. 12, Caracas, 1982, pp. 134-135; y sentencia de la 
Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, de 13 de agosto de 1986, Revis
ta de Derecho Publico, num. 28, Caracas, 1986, p. 92, donde se anul6 un acto 
administrativo disciplinario, porque el mismo «no fue la limpia aplicaci6n de un 
procedimiento disciplinario sino que encubri6 una venganza de las autoridades, 
circunstancias estas constitutivas de desviaci6n de poder, figura que el art. 206 de 
la Constituci6n sanciona como un vicio capaz de acarrear la nulidad del acto», 
idem. 
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miento se ha instituido. Este vicio, identificado precisamente en la juris
prudencia francesa desde hace mas de cuatro decadas160, resulta de! princi
pio de que el funcionario no tiene potestad de elegir entre diversos proce
dimientos para obtener un resultado dado. Si lo que se busca, por ejemplo, 
es la transferencia de determinada propiedad privada inmueble al Estado 
por causa de utilidad publica, la Administraci6n debe acudir al procedi
miento de la expropiaci6n, raz6n por la cual, la utilizaci6n con el mismo 
fin de cualquier otro procedimiento que tenga como resultado la extinci6n 
de la propiedad sin pago de una justa indemnizaci6n, se configurarfa como 
una desviaci6n de! procedimiento161 • 

6. PRINCIPIOS RELATIVOS AL OBJETO 
DE LOS ACTOS ADMINISTRA TIVOS 

Por ultimo, dentro de los elementos de! acto administrativo, como de 
todo acto jurfdico, esta su objeto o contenido, es decir, el efecto practico 
que con el acto administrativo se pretende. Por ejemplo, el nombramiento 
de un funcionario, el decomiso de un bien, la demolici6n de un inmueble o 
el otorgamiento de un permiso. 

Este objeto de! acto administrativo, como en cualquier acto jurfdico, 
tiene que ser determinado o determinable, debe ser posible y tiene que ser 
Hcito. Por ejemplo, asf lo establece la Ley General de la Administraci6n 

160. R. Hostiou, Procedure etformes de l'acte administratif unilateral en Droit Fran
<;ais, Paris, 1975; pp. 315 ss.; J.M. Auby y R. Drago, op. cit., p. 420; G. Vedel y 
P. Delvolve, op. cit., p. 810; G. Isaac, La Procedure administrative non conten
tieuse, Paris, 1968, pp. 59 ss. 

161. Un caso de nulidad de un Decreto de Expropiaci6n por desviaci6n del procedi
miento puede verse en la sentencia de la Corte Suprema de Justicia (Venezuela) 
en Sala Politico-Administrativa de 8 de enero de 1970, Gaceta Oficial, num. 
29.122 de 16 de enero de 1970 (caso Nelson CA.) en la cual la Corte consider6 la 
emisi6n de un nuevo Decreto de Expropiaci6n sobre unos inmuebles como un ca
so tipico de desviaci6n de poder ya «que a traves de ellos, se ha tratado de obte
ner beneficios para la Administraci6n, utilizando procedimientos que no encajan 
estrictamente dentro de la finalidad estricta de los poderes que se utilizaron». En 
el caso se trataba de unos inmuebles ya ocupados y construidos por el Estado so
bre los cuales se dict6 un Decreto de Expropiaci6n. Casi finalizado el procedi
miento expropiatorio, la Administraci6n dict6 un Decreto desistiendo de la Ex
propiaci6n y el mismo dia dict6 otro Decreto, de nuevo, de expropiaci6n de un 
area mayor. La Corte consider6 que «La finalidad perseguida por el Decreto 
num. 791 (de desistimiento de la expropiaci6n) no fue la de prescindir del proce
dimiento, ya que, con la misma fecha, se dict6 el Decreto num. 792 que afecta la 
misma cosa expropiada, aun cuando en una cabida menor, la verdadera finalidad, 
como lo expresa el dictamen de la Procuraduria General de la Republica, fue la 
de iniciar de nuevo el procedimiento y tener otra oportunidad de establecer un 
precio mas conveniente a los intereses de la Naci6n y tales procedimientos con
tribuyen, indudablemente, a desnaturalizar el juicio expropiatorio». Vid. el texto 
de la sentencia, en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Supre
ma ... cit., t. III, vol. I, pp. 338-339. 
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Publica de Costa Rica al prever que el contenido de Ios actos administrati
vos «debera de ser licito, posible, claro y preciso»; y Ia Ley argentina so
bre Procedimientos Administrativos, al establecer como requisito esencial 
de Ios actos administrativos, el que «el objeto debe ser cierto, fisica y juri
dicamente posible» (art. 7.c). 

La consecuencia de estas exigencias respecto de! objeto, es que un acto 
administrativo cuyo contenido sea indeterminado, de imposible ejecuci6n, 
ilegal en si mismo o de ilegal ejecuci6n, no puede ser valido y estaria vi
ciado de nulidad absoluta. Asi Io prescribe Ia Ley venezolana de Procedi
mientos Administrativos, al considerar como uno de los casos de nulidad 
absoluta de los actos administrativos, «cuando su contenido sea de impo
sible o ilegal ejecuci6n» (art. 19.3)162• En el mismo sentido, la Ley espafio
Ia de Procedimiento Administrativo prescribe que son nulos de pleno de
recho, aquellos actos de Ia Administraci6n «cuyo contenido sea imposible 
o sean constitutivos de delito» (art. 47.b). 

II. LOS ELEMENTOS DE FORMA DE LOS ACTOS 
ADMINISTRA TIVOS 

Los elementos de forma de los actos administrativos, denominados 
tambien, de legalidad externa, estan configurados tanto por las formalida
des necesarias para la producci6n de los mismos, como por los elementos 
formales de la exteriorizaci6n de los actos, en particular Ia forma escrita y 
Ia motivaci6n. Distinguimos, por tanto, siguiendo a Rene Hostiou, las 
formalidades de Ios actos administrativos, constituidas por las diversas 
operaciones que condicionan la emisi6n y la entrada en vigor de! acto; de 
las formas, que son las menciones de! escrito que traducen las diversas 
condiciones de regularidad del acto, particularmente, la motivaci6n o la 
exteriorizaci6n de motivos163 • 

1. LAS FORMALIDADES DE LOS ACTOS ADMINISTRA TIVOS 

Tai como lo expresa la Ley argentina de Procedimientos Administrati
vos, antes de la emisi6n del acto administrativo «deben cumplirse Ios pro
cedimientos esenciales y sustanciales previstos y los que resulten implfci-

162. Por ejemplo, un decreto de expropiaci6n de unos inmuebles que ya han sido ex
propiados. Vid. sentencia de la Corte Suprema de .lusticia (Venezuela), en Sala 
Politico Administrativa, de 8 de enero de 1970 (Caso Nelson C.A.), Gaceta Oji
cial num. 29.122, de 16 de enero de 1970. Vid. asimismo en Allan R. Brewer
Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema ... , cit., t. III, vol. 1, p. 339. 

163. Vid. R. Hostiou, op. cit. 
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tos del ordenamiento juridico» (art. 7.d)' 64 • En este sentido, el procedi
miento se identifica con las formalidades que deben cumplirse previamen
te a la adopci6n del acto. 

Ahora bien, las formalidades establecidas legalmente, y que conforman 
un procedimiento administrativo, tienen siempre dos objetivos generales, 
tal como lo prescribe la Ley General de la Administraci6n Publica de Cos
ta Rica: en primer lugar, asegurar el mejor cumplimiento posible de los 
fines de la Administraci6n, y en segundo lugar, el respeto para los dere
chos subjetivos a intereses legitimos de los administrados (art. 214). Estas 
formalidades estan reguladas, con frecuencia, en forma dispersa, en los 
diversos textos reguladores de la actividad administrativa, y de ellas resul
tan las que pueden considerarse s~stanciales y cuyo desconocimiento pue
de afectar el acto administrativo con vicio de nulidad (art. 223 .1 LGAP 
Costa Rica), distintas de las que no pueden considerarse sustanciales y 
cuya falta no afecta la validez de los actos administrativos. 

Ahora bien, siguiendo la orientacion de la jurisprudencia francesa165, 

puede sefialarse que siempre han de considerarse como sustanciales, las 
formalidades establecidas para garantizar los derechos de los administra
dos, como por ejemplo, las que prescriben la audiencia de los interesados, 
como informaci6n previa a una decisi6n, o para asegurar el derecho a la 
defensa (audi alteram parte). La Ley General de la Administraci6n Publi
ca de Costa Rica, por ello, establece que debe considerarse una formalidad 
esencial aquella cuya omisi6n «causare indefensi6m> (art. 223). 

Ademas, tambien deben considerarse como esenciales las formalidades 
cuyo incumplimiento podria cambiar el sentido de la decision. Asi,, expre
samente, la Ley General de la Administraci6n Publica de Costa Rica, en
tiende «como sustancial la formalidad cuya realizaci6n correcta hubiera 
impedido o cambiado la decision final en aspectos importantes» (art. 
223.2). 

Con frecuencia, por ejemplo, los textos legales exigen, en el curso del 
procedimiento, la intervencion previa y obligatoria de organos consulti
vos, cuya opinion puede ser vinculante o no vinculante para el organo que 
dicta el acto. Como lo dice la Ley espafiola de Procedimiento Administra
tivo: «los informes pueden ser perceptivos o facultativos, vinculantes o no 
vinculantes» (art. 85.1 ). 

164. En sentido similar el art. 129 de la LGAP Costa Rica establece que el acto admi
nistrativo debera dictarse «previo cumplimiento de todos los tramites sustanciales 
previstos al efecto». 

165. G. Vede1 y P. Devolve, op. cit., p. 788; G. Berlia, «Vice de forme et controle des 
actes administratifs», Revue de Droit Public et de la Science Politique en France 
et a l 'etranger, Paris, 1940, pp. 377 SS. 
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Ahora bien, salvo disposicion legal en contrario, conforme a los articu
los 81.f y 57 de las leyes de Procedimientos Administrativos de Espana y 
Venezuela, Ios informes que se emitan por los organos consultivos deben 
considerarse que no son vinculantes para la autoridad que debe adoptar la 
decision. 

Se destaca, en este sentido, que la Ley de Procedimientos Administra
tivos de Argentina, para la emision de los actos administrativos, considera 
siempre como «esencial el dictamen proveniente de los servicios perma
nentes de asesoramiento juridico cuando el acto pudiere afectar derechos 
subjetivos e intereses legitimos» (art. 7 .d), sin prever, por supuesto, en ese 
caso, caracter vinculante de! dictamen juridico. 

En otros casos, la formalidad sustancial consiste en exigir para la emi
sion de un acto administrativo por un organo, la formulacion de una pro
puesta de parte de otro organo administrativo. Esta proposicion puede 
consistir solamente en dejar la iniciativa de la decision, al organo propo
nente, o puede consistir en una proposicion Hamada imperativa, de manera 
que la intervencion del organo proponente tiene por efecto esencial, limi
tar el poder de decision del organo que tome la decision166• Es el caso ge
neralizado de los concursos para la nominacion de funcionarios, cuya eva
luacion y proposicion corresponde a un jurado o comision calificadora que 
luego propone el nombramiento a la autoridad decisora, sin que esta pueda 
variar en forma alguna la propuesta. 

En todo caso, y salvo determinacion expresa de la ley, el organo admi
nistrativo al cual corresponda tomar una decision, tiene Iibertad de consul
tar a otras autoridades u organismos, como lo sefiala la Ley de Procedi
mientos Administrativos de Venezuela, y solicitar los «informes, docu
mentos o antecedentes que estime convenientes para la mejor resolucion 
del asunto» (art. 54). Sin embargo, la omision de los informes y antece
dentes no suspende la tramitacion, salvo disposicion expresa en contrario, 
sin perjuicio de la responsabilidad en que incurra el funcionario por la 
omision o demora (art. 56). 

2. LA FORMA DE LOS ACTOS ADMINISTRA TI VOS 

El principio sobre la forma de los actos administrativos esta resumido 
en el articulo 8 de la Ley de Procedimientos Administrativos de Argenti
na, que establece: 

«El acto administrativo se manifestara expresamente y por escrito; indicara el 
lugar y fee ha en que se lo dicta y contendra la fir ma de la autoridad que lo 
emite; solo por excepci6n y si las circunstancias lo permitieren podra utilizarse 
una forma distinta». 

166. Vid. R. Hostiou, op. cit., pp. 37 ss. 
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Una formulaci6n similar esta en el articulo 134 de la Ley General de la 
Administraci6n Publica de Costa Rica167, y en forma mas detallada en el 
articulo 18 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, el cual 
dispone que: 

«Todo acto administrativo debera contener: 1. Nombre del Ministerio u orga
nismo a que pertenece el 6rgano que emite el acto; 2. Nombre del 6rgano que 
emite el acto; 3. Lugar y fecha donde el acto es dictado; 4. Nombre de la per
sona u 6rgano a qui en va dirigido; 5. Expresi6n sucinta de los hechos, de las 
razones que hubieren sido alegadas y de los fundamentos legales pertinentes; 
6. La decisi6n respectiva, si fuere el caso; 7. Nombre del funcionario o fun
cionarios que lo suscriben, con indicaci6n de la titularidad con que actuen, e 
indicaci6n expresa, en caso de actuar por delegaci6n, del numero y fecha del 
acto de delegaci6n que confiri6 la competencia; 8. Sello de Ia oficina». 

Agrega esta norma que «El original del respectivo instrumento conten-
dra la firma aut6grafa del o de los funcionarios que lo suscribam>. Esta 
exigencia de la firma, por supuesto, se complementa con la necesaria fir
ma en los casos de refrendo (contresigne) ministerial, que generalmente es 
de rango constitucional'68 • Sin embargo, en cuanto a la firma de los actos 
administrativos, la Ley venezolana precisa que «en el caso de aquellos 
actos cuya frecuencia lo justifique, se podra disponer mediante decreto, 
que la firma de los funcionarios sea estampada por medios mecanicos que 
ofrezcan garantias de seguridad» (art. 18). 

De lo anterior resulta, como principio, que el acto administrativo debe 
ser escrito, pudiendo, sin embargo, ser mecanico o verbal169, siempre que 
con la decision no se afecten derechos o intereses. 

Debe destacarse, dentro de las exigencias de forma de los actos admi
nistrativos, el requerimiento de la Ley venezolana de que deben contener 
la expresi6n sucinta de los fundamentos legales pertinentes (art. 18.5). Es 
lo que se denomina en el derecho frances, el sistema de «visas» del acto 
administrativo, que exige, entre otros aspectos, la expresi6n formal de la 
base legal de! acto, es decir, de las normas legales o reglamentarias que 
autorizan su emisi6n170• 

167. Art. 134. 1. El acto administrativo debera expresarse por escrito, salvo que su 
naturaleza o las circunstancias exijan forma diversa. 2. El acto escrito debera in
dicar el 6rgano agente, el derecho aplicable, la disposici6n, la fecha y la firma, 
mencionando el cargo del suscriptor. 

168. Art. 190, Constituci6n de Venezuela. 
169. Por ejemplo, art. 41.2 LPA Espana. 
170. G. Dupuis, «La presentation de 1 'acte administratifo en G. Dupuis (ed.), Sur la 

forme et la procedure de l'acte administratif. Paris, 1979, p. 15; R. Hostiou, op. 
cit., pp. 159 ss; P. Delvolve, L'acte administratif. Paris, 1983, p. 181. 
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3. LA MOTIVACI6N DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

La motivaci6n, como requisito de forma de los actos administrativos, 
consiste en la necesaria expresi6n formal de los motivos de! acto, tanto los 
que son de derecho y que configuran la base legal, como los motivos de 
hecho que provocan la actuaci6n administrativa. La motivaci6n, por tanto, 
es la expresi6n formal de la causa de los actos administrativos, es decir, de 
los fundamentos de hecho y de derecho de los mismos. 

Ahora bien, la evoluci6n que se observa en el derecho frances en mate
ria de motivaci6n de los actos administrativos, que comenz6 por un regi
men de ausencia de obligaci6n de motivar los actos administrativos, hasta 
la emisi6n de la Ley 79-587 de 11 de julio de 1979 que impuso la obliga
ci6n de motivar las decisiones administrativas desfavorables concernientes 
a los administrados, puede decirse que se ha producido en todos los paises 
con regimen administrativo. La jurisprudencia, por supuesto, en esta evo
luci6n jug6 un papel fundamental al haber ido exigiendo la motivaci6n en 
el caso de medidas graves impuestas a un particular; en el caso de que la 
motivaci6n fuera el (mico medio para que se pudiera apreciar la regulari
dad o legalidad del acto administrativo; y en particular, en materia de im
posici6n de sanciones disciplinarias a los funcionarios 171 • La timidez de la 
jurisprudencia francesa en esta materia, en todo caso, fue superada con la 
ley 79-587 de julio de 1979, en la cual se impuso la obligaci6n de motivar 
respecto de las decisiones que restringen el ejercicio de las libertades pu
blicas o, de manera general, las que constituyan una medida de policfa; 
impongan una sanci6n; subordinen el otorgamiento de una autorizaci6n a 
condiciones restrictivas o impongan sujeciones; retiren o abroguen una 
decision creadora de derechos; opongan una prescripci6n, una privaci6n 
de un derecho o una caducidad; o rechacen una ventaja cuya atribuci6n 
constituya un derecho para las personas que reunen las condiciones legales 
para su obtenci6n 172• 

Una soluci6n similar se ha establecido en la legislaci6n espaf'iola cuya 
Ley de Procedimiento Administrativo, desde 1958, ha establecido que: 

lJl. J. M. Auby y R. Drago, op. cit., t. II, pp. 305-306; R. Hostiou, op. cit., pp. 180 
ss.; p. Delvolve, op. cit., p. 182; G. Isaac, op. cit., pp. 561 ss. 

172. Art. 1° Vid. sobre la Ley 79/587 de 11 de julio de 1979. Didier Linotte «La 
motivation obligatoire de certaines decisions administratives», Revue de Drott 
Public et de la Science Politique en France et a l'etranger, 1980, num. 6, pp. 
1699 ss.; J.M. Auby y R. Drago, op. cit., t. II, p. 307. 
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«Seran motivados, con sucinta referencia de hechos y fundamentos de dere
cho: a) Los actos que Iimiten derechos subjetivos; b) Los que resuelvan recur
sos; c) Los que se separen de! criterio seguido en actuaciones precedentes o 
de! dictamen de 6rganos consultivos; d) Aquellos que deban serlo en virtud de 
disposiciones legales;?; e) Los acuerdos de suspension de actos que hayan si
do objeto de recurso» 1 3• 

Mas radical ha sido, en todo caso, la evoluci6n en Argentina y Vene
zuela, cuyas legislaciones, despues del trabajo progresivo de la jurispru
dencia que habia venido exigiendo la motivaci6n respecto de las actos 
sancionatorios, las que restringieran los derechos de los particulares y los 
dictados en base al ejercicio de un poder discrecional 174 han establecido la 
obligaci6n general de motivaci6n de todos los actos administrativos. Asi, 
el articulo 7.e de la Ley argentina de Procedimientos Administrativos dis
pone como un requisito esencial de los actos administrativos el que «debe
ran ser motivados, expresandose en forma concreta las razones que indu
cen a emitir el acto, consignando, ademas, los hechos y antecedentes que 
le sirven de causa yen el derecho vigente». En igual sentido, la Ley vene
zolana de Procedimientos Administrativos establece que: 

«Los actos administrativos de caracter particular deberan ser motivados, ex
cepto los de simple tramite o salvo disposici6n expresa de la Ley. A ta! efecto, 
deberan hacer referencia a los hechos y a los fundamentos legales de! acto» 
(art. 9). 

En consecuencia, la ausencia de motivaci6n de los actos administrati
vos de efectos particulares solo puede fundarse en un texto legal expreso 
que la consagre, lo cual es infrecuente. 

III. EL REGIMEN DE NULIDADES DE LOS 
ACTOS ADMINISTRA TIVOS 

Una de las consecuencias mas importantes de! proceso de codificaci6n 
de! derecho administrativo y de la regulaci6n legislativa de los elementos 
de! acto administrativo en Espana y America Latina, es la regulaci6n ex
presa de! regimen de las nulidades de los actos administrativos, y particu
larmente, el establecimiento, por ley, de los casos de nulidad absoluta y 
sus consecuencias. 

En efecto, como lo sefiala la Ley General de la Administraci6n Publica 
de Costa Rica, «la falta o defecto de algun requisito del acto administrati
vo, expresa o implicitamente exigido por el ordenamiento juridico, consti
tuira un vicio de este» (art. 158.1). Ahora bien, no todo vicio afecta lava-

173. En igual sentido, art. 136 LGAP Costa Rica. 
174. Vid. Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrativo y la Ley Organica de 

Procedimientos Administrativos, Caracas, 1985, pp. 158 ss. 
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lidez de los actos administrativos, o en otros terminos, no todas las faltas o 
defectos en los elementos o requisitos de los actos administrativos, produ
cen la nulidad de los mismos. La invalidez, y consecuentemente, la posibi
Iidad de anular los actos administrativos solo se produce cuando el acto 
administrativo tenga una inconfonnidad sustancial con el ordenamiento 
jurfdico175• En otros tenninos, las infracciones insustanciales no invalidan 
los actos administrativos ni conducen a que se declare su nulidad, sin per
juicio de la responsabilidad disciplinaria del funcionario 176• 

Ahora bien, la invalidez de! acto administrativo no tiene siempre la 
misma gravedad de origen ni los mismos efectos, ya que puede manifes
tarse como resultado de un vicio de nulidad absoluta o de nulidad relativa, 
segun la gravedad de la violacion cometida. El problema de la teoria de las 
nulidades de los actos administrativos radica entonces, precisamente, en 
determinar cuando el vicio del acto administrativo acarrea la nulidad abso
luta <lei mismo, y cuando ello no ocurre, resultando solo un vicio de nuli
dad relativa o anulabilidad, pues los efectos de uno a otro vicio en el mun
do del derecho, son totalmente distintos. 

Dos sistemas de determinacion de estos vicios se han seguido en las 
legislaciones sobre procedimientos administrativos en America Latina. En 
primer lugar, resalta el sistema adoptado por la Ley General de Adminis
tracion Publica de Costa Rica que prescribe, en fonna general, por una 
parte, que «habra nulidad absoluta del acto cuando faltan totalmente uno o 
varios de sus elementos constitutivos, real o juridicamente»; y por la otra, 
que «habra nulidad relativa de! acto cuando sea imperfecto uno de sus 
elementos constitutivos, salvo que la imperfeccion impida la realizacion 
de! fin, en cuyo caso la nulidad sera absoluta» (art. 165, 2 y 3) 177• Este pri
mer sistema, basado en la ausencia de los elementos de! acto o en solo su 
imperfecci6n, sin embargo, deja en la practica imprecisa la frontera entre 
los dos tipos de vicios de los actos administrativos, con lo que su determi
naci6n continua siendo casuistica. 

El segundo sistema general relativo al regimen de las nulidades absolu
tas, mas preciso que el anterior, consiste en el establecimiento expreso, 
por la legislacion, ~e los casos en los cuales los vicios producen la nulidad 
absoluta, configurandose estos, en un numerus clausus. 

I 75. Art. I 58 LGAP Costa Rica. 
I 76. Art. I 58.5 LGAP Costa Rica. En este sentido el art. I 6 de la LPA Argentina es

tablece que «La invalidez de una clausula accidental o accesoria de un acto ad
ministrativo no importara la nulidad de este, siempre que fuere separable y no 
afectara la esencia de! acto emitido». 

177. Vid. Eduardo Ortiz Ortiz, «Nulidades del acto administrativo en la Ley General 
de Administraci6n Publica (Costa Rica)» en Revista def Seminario Internacional 
de De rec ho Administrativo, San Jose, 198 I, pp. 3 81 ss. 
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Es el caso de la Ley espaf'iola de Procedimiento Administrative, que 
establece expresamente solo cuatro supuestos de nulidad absoluta de Jos 
actos administrativos, los que califica como «nulidades de pleno derecho». 
Esos casos son: 1. Los actos dictados por organo manifiestamente incom
petente; 2. Aquellos cuyo contenido sea imposible o sean constitutivos de 
delito; y 3. Los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedi
miento legalmente establecido para ello o de las normas que contienen las 
reglas esenciales para la formacion de la voluntad de los organos colegia
dos (art. 47.1). Se trata, en resumen, de vicios graves en la competencia, 
del vicio en el objeto del acto y de vicios en las formalidades sustancia
les 178. La Ley espaf'iola de regimen jurfdico de la Administracion del Esta
do, ademas, agrega a estos vicios de nulidad absoluta, los casos de viola
cion de la reserva legal y de respeto a lajerarqufa de los actos 179• 

La legislacion de Procedimientos Administrativos de Venezuela, ade
mas de los antes mencionados casos de incompetencia manifiesta, imposi
bilidad o ilegalidad del objeto del acto y prescindencia absoluta y total de! 
procedimiento legalmente prescrito (art. 19.3 y 4), agrego como causales 
de nulidad absoluta de los actos administrativos, en primer lugar, los casos 
en Jos cuales la Constitucion o la Ley asf lo determinen expresamente (art. 
19.1 ), como por ejemplo, cuando la Cons~itucion establece la nulidad res
pecto de los actos violatorios de los derechos y garantias constitucionales 
(art. 46); los actos emanados de usurpacion de funciones (art. 119); y los 
que sean producto de la requisicion directa o indirecta de la fuerza (art. 
120). En segundo lugar, agrega la legislacion venezolana como vicio de 
nulidad absoluta, los casos de actos administrativos revocatorios de actos 
precedentes irrevocables, es decir, de actos que hayan creado derechos 
particulares (art. 19.2). 

Por su parte, la legislacion argentina de Procedimientos Administrati
vos es at'.tn mucho mas amplia en la precision de los casos de vicios de 
nulidad absoluta al establecer que el acto administrative es nulo, de nuli
dad absoluta e insanable, en los siguientes casos: En primer lugar, cuando 
la voluntad de la Administracion resultare excluida por error esencial; do
lo, en cuanto se tengan como existentes hechos o antecedentes inexistentes 
o falsos; violencia fisica o moral sobre el agente; o por simulacion. En 
segundo lugar, cuando el acto fuere emitido mediando incompetencia en 
razon de la materia, de! territorio, del tiempo o del grado; falta de causa, 
por no existir o ser falsos los hechos o el derecho invocado; o por viola
cion de la Ley aplicable, de las formas esenciales o de la finalidad que 
inspiro su dictado (art. 14). 

178. Vid. Tomas Ram6n Fernandez Rodriguez, Nulidad de las actos administrativos, 
Caracas, 1987; y La doctrina de las vicios de orden publico, Madrid, 1970. 

179. Arts. 23 a 28 y art. 47.2 LPA Espana. 
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Ahora bien, la consecuencia de la enumeraci6n de los casos de nulidad 
absoluta, es la indicaci6n residual legislativa, de que cualquier otra infrac
ci6n de! ordenamiento juridico, es decir, cualquier otro vicio de los actos 
administrativos que no llegue a producir la nulidad absoluta, o como lo 
dice la Ley argentina, cualquier irregularidad a omisi6n que no llegue a 
impedir la existencia de algunos de los elementos esenciales de! acto, so
lamente los haran anulables, es decir, viciados de nulidad relativa180• 

De lo anterior resulta, por tanto, queen general, en las legislaciones de 
Espafta y America Latina, los vicios en los elementos de fondo de los ac
tos administrativos cuando son graves y manifiestos, como la incompeten
cia manifiesta; vicios en la manifestaci6n de voluntad; violaci6n de la 
Constituci6n o violaci6n grave de las leyes; inexistencia de los presupues
tos de hecho; y ausencia absoluta y total del procedimiento legalmente 
prescrito, producen la nulidad absoluta de los mismos. De lo contrario, 
conducen a vicios de nulidad relativa o anulabilidad, incluyendo los casos 
de desviaci6n de poder y de violaci6n a los Ii mites a la discrecionalidad 181 • 

Es de destacar, sin embargo, en materia de vicios de forma, que si bien 
la ausencia absoluta y total de! procedimiento legalmente prescrito es la 
que conduce a la nulidad absoluta, la jurisprudencia en algunos paises ha 
admitido que las violaciones de las formalidades sustanciales, como las 
que estan destinadas a proteger los derechos de los administrados, se han 
asimilado a la nulidad absoluta182• De resto, los vicios de fonna, en princi
pio, conducen a la anulabilidad de los actos administrativos, salvo que no 
afecten los requisitos formales indispensables pare alcanzar el fin de! acto, 
en cuyo caso la irregularidad ni siquiera conduce a la invalidez183 • Se trata 
en definitiva, respecto de los vicios de forma, de la distinci6n elaborada 
por la jurisprudencia francesa en cuanto a violaci6n de formalidades sus
tanciales o no sustanciales, considerandose como sustanciales, como se 
dijo, aquellas establecidas pare proteger a los administrados o cuyo in
cumplimiento podria modificar la decision de! fondo 184• 

Ahora bien, la distinci6n entre los vicios de nulidad absoluta y vicios 
de nulidad relativa es esencial en las legislaciones hispano americanas, por 
las consecuencias y caracteristicas que se asignan a los casos de nulidad 
absoluta, y que son las siguientes: 

1. El acto administrativo viciado de nulidad absoluta no puede presu
mirse legitimo ni puede ordenarse su ejecuci6n; en cambio, si el vicio es 
de nulidad relativa, rige el principio de la presunci6n de legitimidad de! 

180. Art. 48 LP A Espana; art. 2° LOPA Venezuela; art. 15 LP A Argentina. 
181. Art. 160 LGAP Costa Rica. 
182. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo (Venezuela), de 

26 de junio de 1986, Revista de Derecho Publico, num. 27, 1986, p. 101. 
183. Art. 42.2 LPA Espana. 
184. G. Berlia, foe. cit., pp. 377 ss. 
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acto mientras no sea declarado Jo contrario en via jurisdiccional. Ademas, 
la ejecuci6n de los actos administrativos viciados de nulidad absoluta 
compromete la responsabilidad de los funcionarios ejecutores 185 • 

2. La nulidad absoluta es un vicio que afecta la totalidad del acto y no 
puede ser convalidada; en cambio, la nulidad relativa puede afectar par
cialmente un acto administrativo yen todo caso, puede ser convalidada186• 

3. La nulidad absoluta de los actos administrativos puede ser declarada 
por la Administraci6n, en cualquier momento, es decir, los actos viciados 
de nulidad absoluta pueden siempre ser revocados por la Administraci6n; 
en tanto que Jos actos administrativos creadores de derechos a favor de 
particulares, asi esten viciados de nulidad relativa, son irrevocables por la 
propia Administraci6n187• En el primer supuesto, podrfa hablarse de la 
existencia de un recurso administrativo sin plazo alguno de caducidad, 
para solicitar de la Administraci6n, el reconocimiento de la nulidad abso
luta de sus actos188• 

4. La anulaci6n de un acto administrativo viciado de nulidad absoluta, 
en principio, produce efectos ex tune, es decir, tiene efectos declarativos y 
retroactivos a la fecha de! acto189; en cambio, en principio, la anulaci6n de 
un acto relativamente nulo producira efectos ex nunc, es decir, solo para el 
futuro, excepto cuando el efecto retroactivo sea necesario para evitar da
fios al destinatario de! acto administrativo, a terceros o al interes publi
co190. 

5. En ciertos supuestos, la nulidad absoluta de los actos administrativos 
permite que se pueda solicitar su nulidad, en via jurisdiccional, en cual
quier tiempo, como por ejemplo en los casos de violaci6n de derechos y 
garantias constitucionales191 , en cuyo caso no habrfa lapso de caducidad 
para intentar el recurso de anulaci6n. En cambio, el recurso de nulidad 
contra los actos administrativos de efectos particulares, cuando se funda
mente en vicios de nulidad relativa, debe intentarse en un lapso de tiempo 
determinado, sin perjuicio de que con posterioridad pueda oponerse siem
pre la ilegalidad como excepci6n 192• 

185. Arts. 169, 170 y 176 LGAP Costa Rica. En Venezuela, por ello, si se alega un 
vicio de nulidad absoluta en un recurso administrativo la Administraci6n puede 
suspender Ia ejecuci6n del acto (art. 87 LOPA). 

186. Arts. 172 y 187 LGAP Costa Rica; art. 53 LPA Espana; arts. 21 y 8 I LOPA, 
Venezuela. 

187. Arts. 173 y 174 LGAP Costa Rica; arts. 17 y 18 LPA Argentina; arts. 19.2 y 81 
LOPA, Venezuela. 

188. Art. 81 LOPA Venezuela. 
189. Art. 171 LGAP Costa Rica. 
190. Art. 178 LGAP Costa Rica. 
191. Art. 5°, la Ley Organica de Amparo sobre Derechos y Garanti as Constitucionales 

(Venezuela). 
192. Art. 136, Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia (Venezuela). 
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6. Por ultimo, tratandose de vicios de nulidad absoluta, los mismos 
pueden ser apreciados de oficio por el Juez contencioso-administrativo en 
el curso de un proceso. En cambio, en los casos de vicios de nulidad rela
tiva, tienen que ser alegados por el recurrente, para que puedan ser apre
ciados por el Juez contencioso-administrativo 193 . 

Debe seftalarse, por ultimo, que algunas de las legislaciones analizadas 
regulan expresamente Ios supuestos de convalidaci6n, saneamiento y con
version de los actos administrativos cuando adolezcan de algunos de los 
vicios de nulidad relativa. En ta! sentido, por ejemplo, la Ley espaftola de 
Procedimiento Administrativo establece que si el vicio consistiere en in
competencia, «la convalidaci6n puede realizarse por el 6rgano competente 
cuando sea superior jerarquico de! que dict6 el acto convalidado» (art. 
53.2); y en igual sentido se regula en la Ley argentina de Procedimientos 
Administrativos, calificandose el procedimiento como «ratificaci6n» (art. 
19.1). En materia de vicios de forma, el saneamiento se regula en la Ley 
General de Administraci6n Publica de Costa Rica, al establecerse que: 

«Cuando el vicio de! acto relativamente nulo consista en la ausencia de una 
formalidad sustancial, como una autorizaci6n obligatoria, una propuesta o re
querimiento de otro 6rgano, o una petici6n o demanda de! administrado, estos 
podran darse despues de! acto, acompafiados por una expresa manifestaci6n de 
conformidad con todos sus terminos» (art. 188.1)194. 

En algunos casos se establece como principio que el acto convalidado 
producira efectos desde sus fechas 195; y en otros, que los efectos tanto de 
Ia convalidaci6n como de! saneamiento de un acto administrativo, se re
trotraeran a Ia fecha de emisi6n del acto objeto de ratificaci6n o confirma
ci6n»196. 

Las !eyes analizadas tambien preven la figura de Ia conversion, que 
conforme a la Ley argentina se produce si los elementos validos de un 
acto administrativo nulo permiten integrar otro que fuere valido, en cuyo 
caso podra efectuarse su conversion en este, siempre que lo consienta el 
administrado y sea declarado expresamente por la Administracion. En 
estos casos, la conversion produce efectos a partir de! momento en que se 
perfeccione el nuevo acto197. 

193. Art. 87, Ley Organica de Ia Corte Suprema de Justicia (Venezuela). Vid. sobre 
los vicios que el juez contencioso administrativo puede considerar de oficio: G. 
Vedel y P. Delvolve, op. cit., p. 817. 

194. De acuerdo con la misma Ley de Costa Rica, por supuesto el saneamiento no es 
posible cuando se trate de omisiones de dictamenes ni en los casos en que las 
omisiones produzcan nulidad absoluta, por impedir la realizaci6n del fin de acto 
final. Art. I 88.2. 

195. Art. 53.3 LPAEspafia. 
196. Art. 19 LPA Argentina; art. 187. I y 188.3 LGAP Costa Rica. 
197. Art. 20 LPA Argentina; art. 189 LGAP Costa Rica. 
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CAPITULO II 

PRINCIPIOS RELATIVOS A LOS EFECTOS 
DE LOS ACTOS ADMINISTRA TIVOS 

Las leyes de Procedimientos Administrativos de Espana y America La
tina no solo regulan con detalle los elementos de los actos administrativos 
que condicionan su validez, sino que tambien regulan con precision los 
aspectos esenciales relativos a la ejicacia de los actos administrativos, y 
entre ellos, la determinaci6n del momento en el cual comienzan a surtir 
sus efectos; el principio de la no retroactividad de dichos efectos; el prin
cipio del respeto a los derechos adquiridos y el regimen de la revocaci6n; 
el principio de la presunci6n de legitimidad de los actos administrativos; y 
los principios relativos a la ejecuci6n de los mismos. 

Analizaremos estos aspectos, comparativamente. 

I. EL COMIENZO DE LOS EFECTOS: PUBLICACION 
Y NOTIFICACION 

El principio general que orienta la legislaci6n espafiola de Procedi
mientos Administrativos es que los actos administrativos no solo son vali
dos sino que tambien «producen efectos desde la fecha en que se dictem>, 
salvo que en ellos se disponga otra cosa o que su contenido supedite su 
eficacia a la comunicaci6n del acto a los interesados (art. 45). La excep
ci6n aqui prevista, por supuesto, tratandose de decisiones ejecutorias que 
producen efectos generales o particulares, indudable que se convierte en la 
regla, en el sentido de que normalmente el inicio de los efectos de los ac
tos administrativos se situa en el momento en que se hacen del conoci
miento de los interesados. Es, por lo demas, el principio que deriva de las 
legislaciones latinoamericanas, conforme al cual, los efectos de los actos 
administrativos comienzan desde el momenta en que dichos actos se 
hacen de conocimiento de los interesados198• Es lo que se llama la publici
dad de decisiones ejecutorias en el sistema frances, la cual puede ser im
personal mediaute la publicaci6n de! acto en una compilaci6n oficial, o 
personal, mediante la notificaci6n de! acto directamente al interesado 199• 

Asi, conforme lo resume la Ley Argentina de Procedimientos Administra
tivos: 

198. Como lo establece el art. 40 de la LGAP Costa Rica: «El acto administrativo 
producira su efecto despues de comunicado al administrado». 

199. Vid. G. Isaac. La F<ocedure administrative non contenciuse, Paris, 1968, p. 570 
ss. G. Vedel y P. Delvolve, Droit Administratif, Paris, 1984, p. 265. 
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«Para que el acto administraiivo de alcance particular adquiera eficacia debe 
ser objeto de notificaci6n al interesado, y el de alcance general, de publica
ci6n» (art. 11)200• 

Sin embargo, precisa la Ley General de la Administraci6n Publica de 
Costa Rica, que aun antes de que se hagan de! conocimiento de los intere
sados, si el acto !es concede unicamente derechos, producira sus efectos 
desde la fecha de su adopci6n (art. 140). En sentido parecido, en la legis
laci6n argentina de Procedimientos Administrativos tambien se preve co
mo excepci6n al principio de la eficacia condicionada a la publicaci6n o 
notificaci6n, el que los interesados pueden, antes de que ello ocurra, pedir 
el cumplimiento de los actos administrativos siempre que no resultaren 
perjuicios para el derecho de terceros (art. 11). 

Ahora bien, al hablar de la publicaci6n o notificaci6n para establecer el 
comienzo de los efectos de los actos administrativos, debemos distinguir 
el regimen de los actos de efectos generales de! de los actos de efectos 
particulares. 

En efecto, en cuanto a los actos que producen efectos generales y que 
por tanto, sean de contenido reglamentario (normativo) e, incluso, en 
cuanto a los actos que no siendo reglamentarios conciernen a un grupo 
indeterminado de personas (una convocatoria a concurso, por ejemplo)201 

el comienzo de la eticacia se situa siempre en el momento de su publica
ci6n en un boletin oficial2°2• Excepcionalmente, sin embargo, en algunos 
casos como en Colombia y en relaci6n a entidades territoriales menores se 
permite, para marcar el inicio de los efectos de los actos reglamentarios, la 
publicaci6n «en un peri6dico de amplia circulaci6n en el territorio donde 
sea competente quien expide el acto», previendose incluso queen los mu
nicipios en donde no hay 6rgano oficial de publicidad, se podran divulgar 
estos actos mediante la fijaci6n de avisos, la distribuci6n de volantes, la 
inserci6n en otros medios, o por bandos (art. 83). 

Respecto de los actos administrativos de efectos particulares, en cam
bio, y particularmente cuando afectan derechos o intereses de los adminis
trados, los mismos para comenzar a surtir efectos deben ser notificados a 
los interesados203 • Las legislaciones sobre procedimiento administrativo, 
en este sentido, regulan la forma y contenido de estas notificaciones, con
forme a los siguientes principios: 

200. Art. 240. l LGAP Costa Rica. 
201. Art. 72 LOPA Venezuela. 
202. Art. 29 LRJAE Espaiia; art. 72 LOPA Venezuela; art. 43 CCA Colombia. 
203. Art. 79 LPA Espana; art. 73 LOPA Venezuela. 
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1. Las notificaciones, en principio, deben ser personales al interesado, 
a su apoderado o a su representante, y deben realizarse mediante oficio, 
cartas, telegramas o cualquier otro medio que permita tener constancia de 
la recepci6n, de la fecha y de la identificaci6n de! acto notificado204. 

2. Las notificaciones deben dirigirse al domicilio o residencia de! inte
resado o al Iugar sefialado por este para las mismas. Algunas legislaciones 
exigen la recepci6n personal de las notificaciones205 ; otras en cambio pre
ven que en dicho lugar, si no se hallare presente el interesado, su apodera
do o su representante, podra entregarse a cualquier persona que alli se en
cuentre haciendose constar su parentesco o raz6n de permanencia en el 
Iugar206. 

3. Cuando resulte imposible la notificaci6n personal o se ignore el do
micilio o residencia de! interesado, algunas legislaciones permiten excep
cionalmente suplir Ia notificaci6n con la publicaci6n de! acto administrati
vo, en el Boletfn Oficiai2°7• En otros casos, en un diario de mayor circula
ci6n en Ia entidad territorial donde la autoridad que conoce de! asunto ten
ga su sede208, e incluso, en otros supuestos, con la fijaci6n de un edicto en 
lugar publico de! respectivo despacho por un tennino de dias209. Salvo es
tos supuestos, en general rige el principio de que «la publicaci6n no puede 
normalmente suplir Ia notificaci6n»210. 

4. En todo caso, en cuanto al contenido de las notificaciones, las legis
Iaciones de Espana y America Latina exigen, siempre, que las mismas 
deben contener el texto integro de! acto administrativo que se notifica con 
el importante sefialamiento de que las notificaciones deben indicar Ios 
recursos que proceden contra el acto notificado, el 6rgano ante el cual de
ban presentarse y Ios Iapsos para interponerlos2.11 . 

Este ultimo sefialamiento es de ta! importancia que en algunas legisla
ciones, como Ia venezolana, se preve que si sobre Ia base de una informa
ci6n err6nea contenida en la notificaci6n, el interesado hubiere intentado 
algun procedimiento improcedente, el tiempo transcurrido no sera tomado 
en cuenta a los efectos de determinar el vencimiento de los plazos que le 
corresponden para interponer el recurso apropiado212 . 

204. Art. 80.1 LPA Espana; art. 44 CCA Colombia; art. 243 LGAP Costa Rica; art. 73 
LOPA Venezuela. 

205. Art. 243 LGAP Costa Rica; art. 44 CCA Colombia. 
206. Art. 80.2 LPA Espana; art. 75 LOPA Venezuela. 
207. Art. 80.3 LOPA Espana; arts. 241 y 242 LGAP Costa Rica. 
208. Art. 76 LOPA Venezuela. 
209. Art. 45 CCA Colombia. 
210. Art. 241. l LGAP Costa Rica. 
211. Art. 79.1 LPA Espana; arts. 44 y 4 7 CCA Colombia; art. 73 LOPA Venezuela; 

art. 245 LGAP Costa Rica. 
212. Art. 77 LOPA Venezuela. 
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Ahora bien, la consecuencia fundamental de la precision ·legal de lo 
que debe contener la notificaci6n de los actos administrativos, es que la 
notificaci6n que se haga de un acto administrativo sin trascripci6n de! tex
to integro, sin indicaci6n de los recursos, los lapsos para intentarlos, y las 
autoridades ante los cuales se deben interponer, se considera legalmente 
como defectuosa y, por tanto, ineficaz213 • La consecuencia mas importante 
de esta regla, por supues(o, es que en los casos de notificaciones defectuo
sas, al ser estas ineficaces, no comienzan a correr los lapsos para intentar 
los recursos contra los actos administrativos214 • Sin embargo, si el intere
sado se da voluntariamente por notificado o, por ejemplo, interpone el 
recurso pertinente contra el acto, se presume como notificado a partir de 
dicho momento215 • 

Debe destacarse, sin embargo, que las legislaciones espafiola y costa
rricense, establecen una especie de saneamiento a la ineficacia de las noti
ficaciones defectuosas por omisi6n de la indicaci6n de los recursos que 
proceden contra el acto, por el transcurso de un lapso de tiempo, sin que se 
haga protesta formal2 16• 

II. EL PRINCIPIO DE LA IRRETROACTIVIDAD 
DE LOS ACTOS ADMINISTRA TIVOS 

El segundo principio general relativo a la eficacia de los actos adminis
trativos, es el principio de la irretroactividad de los actos administrativos. 
En efecto, como se ha sefialado, el comienzo de los efectos de los actos 
administrativos se situa en el momenta de la publicidad de! acto, sea me
diante publicaci6n sea mediante notificaci6n. La consecuencia de ello es 
que de acuerdo al principio constitucional de la irretroactividad de la Ley, 
no es posible admitir la retroactividad de los efectos de los actos adminis
trativos. Es decir, el principio general en esta materia es que los actos ad
ministrativos s61o pueden producir efectos hacia el futuro, siendo tanto 
inconstitucional como ilegal, la aplicaci6n de un acto administrativo hacia 
el pasado; principio que no s61o se aplica a los actos reglamentarios sino 
tambien a los actos de efectos particulares. 

El principio ha sido establecido por la jurisprudencia de! Consejo de 
Estado (arret Societe du Journal Aurore, Rec. 289), como un principio 
general <lei derecho217 , complementado por las consideraciones doctrinales 
relativas al arret Le Bigot du 17 mai 1907 (Rec 460) respecto a la conside-

213. Art. 79.3 LPA Espana; art. 74 LOPA Venezuela; art. 48 CCA Colombia. 
214. Art. 141.1 LGAP Costa Rica. 
215. Art. 79.3 LPA Espana; art. 48 CCA Colombia. 
216. Art. 79.4 LPA Espana (6 meses); art. 247.2 LGAP Costa Rica (10 dias). 
217. Recueil Dal/oz 1948, pp. 437-438; Long, Weil y Braibant, Les grandes arrets de 

lajurisprudence administrative, Paris, 1978, pp. 312 ss. 
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raci6n de la atribuci6n de efectos retroactivos a un acto administrativo, 
como un caso de incompetencia ratione temporis en el sentido de que el 
funcionario no tiene competencia para ejercer un derecho que perteneci6 a 
sus predecesores218 • 

En Espafia y America Latina, el principio de la irretroactividad de los 
actos administrativos, aparte de tener, al contrario que en Francia, un fun
damento constitucional219 y haber sido aplicado por la jurisprudencia como 
principio general220, tambien esta establecido, respecto de los actos admi
nistrativos, en las !eyes de procedimientos administrativos, aplicandose 
tanto a los de caracter reglamentario como a los efectos particulares. Asi 
se establece, por ejemplo, en la Ley General de la Administraci6n Publica 
de Costa Rica, al prescribir que «El acto administrativo producira efectos 
en contra de! administrado (micamente para el futuro» (142, 1 ). Indirecta
mente, ademas, el principio se establece en la Ley venezolana de Proce
dimientos Administrativos al regularse la posibilidad, para la Administra
ci6n, de poder modificar los criterios establecidos por sus 6rganos, pero 
agregando que «la nueva interpretaci6n no podra aplicarse a situaciones 
anteriores salvo que fueren mas favorables a los administrados» (art. 
11 )221. 

Ahora bien, tanto en la legislaci6n espafiola como en l& latinoamerica
na, en igual forma como se ha establecido en la jurisprudencia francesa222, 

el principio de la no retroactividad de los actos administrativos tiene di
versas excepciones: 

En primer lugar, en general se admite la retroactividad de los actos 
administrativos cuando produzcan efectos favorables a los interesados223 . 

Sin embargo, en estos casos, es indispensable que los supuestos de los 
motivos de! acto tuvieran existencia a la fecha a la cual se retrotraiga la 

218. Vid. .I. M. Auby, «L'incompetence ratione temporis. Recherches sur I 'application 
den actes administratifs dans le temps», Revue du Droit Public et de la Science 
Politique en France et a l 'etranger, 1953, pp. 5-60. 

219. Por ejemplo, art. 44 Constituci6n de Venezuela. 
220. Vid. por ejemplo, la jurisprudencia venezolana en las decisiones de la Corte Su

prema de .Tusticia en Sala PoHtico Administrativa, de 11 de agosto de 1983, Re
vista de Derecho Publico, num. 16, Caracas, 1983, pp. 156-157; y de 9 de abril 
de 1987, Revista de Derecho Publico, num. 30, Caracas, 1987, pp. 110-111. 

221. El principio se ha aplicado por la jurisprudencia de la Corte Primera de lo Con
tencioso Administrativo, sentencia de 19 de marzo de 1987, Revista de Derecho 
Publico, num. 30, Caracas, 1987, pp. l l l-112. 

222. Vid. M. Letourneur, «Le principe de la non-retroactivite den actes administratifs» 
Etudes et Documents, Conseil d'Etat, Paris, 1955, pp. 37-48. 

223. Art. 45.3 LPA Espana; art. 13 LPA Argentina. Vid. sobre Espana, J. L. De La 
Vallina Velarde, La retroactividad de! acto administrativo, Madrid 1964, p. 61. 
En Francia, el arret CE 9 juillet 1943, Office public d 'H. B. M. de la Ville de 
Marseille, Rec., p. 172. Vid. los cornentarios, en .I. M. Auby, «L'incompeten
ce ... », loc. cit., p. 53. 
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eficacia del acto y que este no lesione derechos o intereses legitimos de 
otras personas224 • 

En segundo lugar, coincidiendo con soluciones de la jurisprudencia 
francesa225 , tambien se establece que tendran efectos retroactivos y siem
pre que no lesionen derechos adquiridos, los-8.CtGs administrativos que se 
dicten en sustituci6n de otro acto anulado, sea por la Administraci6n o por 
decision judicial226 • Como lo establece la Ley General de Administraci6n 
Publica de Costa Rica: 

«El acto administrative tendra efectos retroactivos en contra del administrado 
cuando se dicte para anular actos absolutamente nulos que favorezcan a este; o 
para consolidar, haciendolos validos y eficaces, actos que lo desfavorezcan» 
(art. 143). 

III. EL RESPETO A LOS DERECHOS ADQUIRIDOS Y EL REGIMEN 
DE LA REVOCACION DE LOS ACTOS ADMINISTRA TIVOS 

Ahora bien, una consecuencia de! principio de la irretroactividad de los 
actos administrativos, es el principio general de que los derechos o situa
ciones juridicas subjetivas adquiridas o nacidas de actos administrativos 
individuales, no pueden ser eliminados posteriormente por otros actos ad
ministrativos. Es el principio general de la intangibilidad de las situacio
nes jurfdicas nacidas de actos individuales, o de la irrevocabilidad de los 
actos administrativos de efectos particulares creadores de derechos a favor 
de los administrados; principio que ha tenido consagraci6n legal expresa 
en las !eyes de procedimiento administrativo de America Latina. 

La formula de la Ley argentina de Procedimientos Administrativos, co
incidente con los principios de la jurisprudencia francesa227, puede consi
derarse que resume, en general, la posici6n del derecho administrativo 
latinoamericano, al prescribir que: 

«El acto administrative regular, del que hubieren nacido derechos subjetivos a 
favor de los administrados, no puede ser revocado, modificado o sustituido en 
sede administrativa una vez notificad0>> (art. 18). 

De esta formula derivan varias consecuencias: 

224. Art. 45.3 LPA Espana; art. 142.2 LGAP Costa Rica. 
225. Vid. M. Letoumeur, lac. cit., pp. 46 ss.; J. M. Auby, «L'incompetence ... », lac. 

cit., pp. 47 ss.; J. M. Auby y R. Drago, Traite de contentieux administratif, Paris, 
1984, t. II, p. 348; Long, Weil y Braibant, op. cit., pp. 190 y 316; P. Delvolve, 
L 'acte administratif, Paris, 1983, pp. 225 ss. 

226. Art. 45.3 LPA Espana; art. 13 LPA Argentina; art. 143 LGAP Costa Rica. 
227. Vid. P. Delvolve, op. cit., pp. 252 ss. 
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En primer lugar, el principio de la intangibilidad de las situaciones ju
rfdicas derivadas de un acto administrativo, solo se aplica a los actos crea
dores de derecho a favor de particulares, por lo que los actos administrati
vos que no creen derechos a favor de particulares pueden ser revocados en 
cualquier momento. Como lo establece la Ley venezolana de Procedimien
tos Administrativos: 

«Los actos administrativos que no originen derechos subjetivos o intereses le
gitimos, personales y directos para un particular, podran ser revocados en 
cualquier momenta, en todo o en parte, por la misma autoridad que los dicte, o 
por el respectivo superior jerarquico» (art. 82). 

En segundo lugar, el principio de la irrevocabilidad de los actos admi
nistrativos creadores de derecho, por supuesto, solo se aplica a los actos 
administrativos validos y regulares, capaces de dicha creacion, por lo que 
si el acto esta viciado de nulidad absoluta, no puede crear dichos derechos 
y es esencialmente revocable228 • Conforme a la Ley espafiola sobre Regi
men Jurfdico de la Administracion del Estado, sin embargo, at'.m frente a 
infracciones manifiestas a la Ley, el plazo del cual dispone la Admil).istra
cion para revocar estos actos es de cuatro afios (art. 3 7. I). 

En tercer lugar, el principio de la irrevocabilidad de los actos adminis
trativos creadores de derecho a favor de particulares, se considera que tie
ne complete aplicabilidad a partir de! momento en el cual el acto adminis
trativo quede firme, es decir, a partir de! momento en que su legalidad no 
pueda ser cuestionada directamente ante el juez administrativo. En conse
cuencia, el acto creador de derechos a favor de particulares, conforme a la 
jurisprudencia del Consejo de Estado sentada en el arret Dame Cachet de! 
30 de noviembre de 1922 (Re. 790)229, puede ser revocado por razones de 
legalidad dentro de! lapso de caducidad previsto pare la interposicion de! 
recurso de anulacion230• 

228. Art. 83 LOPA Venezuela. De acuerdo a lajurisprudencia de la Corte Primera de 
lo Contencioso Administrativo, el acto nulo de nulidad absoluta equivale al acto 
inexistente, no pudiendo derivarse de! mismo derecho alguno. Sentencias de 29 
de marzo de 1984, Revista de Derecho Pub/ico, num. 18, Caracas, 1984, p. 173 y 
de 11 de febrero de 1988, Revista de Derecho Publico, num. 33, Caracas, 1988, 
pp. 101-103. 

229. Vid. en Revue de Droit Public et de la Science Politique en France et a/ 'etranger, 
1922, pp. 552-561; Long, Weil y Braibant, op. cit., p. 176; G. Isaac, op. cit. p. 606. 

230. Vid. por ejemplo, lajurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia (Venezuela), 
en Sala Politico Administrativa, de 14 de mayo de 1985 ( caso Freddy M. Rojas), 
Revista de Derecho Publico, num. 23, Caracas, 1985, pp. 143-148; y de 9 de 
marzo de 1987, Revis ta de De rec ho Publico, num. 30, Caracas, 1987, pp. 118-
119; y de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo de 11 de julio de 
1985, Revista de Derecho Publico, num. 24, Caracas, 1985, p. 126. 
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En cuarto lugar, el principio de la irrevocabilidad rige en tanto en 
cuanto el particular que deriva derechos de! acto administrativo, no con
sienta su revocaci6n, ta! como lo regula el C6digo Contencioso Adminis
trativo de Colombia (art. 73). 

Por ultimo, y en cuanto a los principios relativos a la irrevocabilidad de 
los actos administrativos regulares y firmes creadores de derecho a favor 
de particulares, debe sefialarse que las legislaciones latinoamericanas ad
miten como excepci6n, los casos en los cuales la revocaci6n este acompa
fiada de una indemnizaci6n. Asi lo establece expresamente la Ley argenti
na de Procedimientos Administrativos (art. 18) y la Ley General de la 
Administraci6n Publica de Costa Rica (art. 155), la cual establece que si el 
acto revocatorio no contiene el reconocimiento y el calculo de la indemni
zaci6n completa de los dafios y perjuicios causados, el acto revocatorio 
estaria viciado de nulidad absoluta (art. 155.1). En Venezuela, por ello, 
frente al establecimiento del principio general de la nulidad absoluta de! 
acto revocatorio de uno precedente creador de derechos a favor de particu
lares (art. 19.2), hemos sefialado que, en realidad, ello solo se produce si la 
revocaci6n acordada no esta acompafiada de la indemnizaci6n correspon
diente231. 

IV. LA PRESUNCION DE LEGALIDAD DE LOS ACTOS ADMI
NISTRA TIVOS Y LOS PRINCIPIOS DE SU EJECUCION 

La consecuencia mas importante de la eficacia de los actos administra
tivos es que los mismos adquieren una presunci6n de legitimidad, veraci
dad y legalidad. Esto significa que los actos administrativos validos y efi
caces son de obligatorio cumplimiento tanto para la propia Administraci6n 
como para los particulares, lo que implica que sus efectos se cumplen de 
inmediato, no suspendiendose por el hecho de que contra los mismos se 
intenten recursos administrativos o jurisdiccionales de nulidad. 

Por supuesto, esta presunci6n de legitimidad no surge cuando los actos 
administrativos estan viciados de nulidad absoluta, en cuyo caso no pue
den ser ejecutados, ta! como lo sefiala Sala expresamente la Ley General 
de Administraci6n Publica de Costa Rica (art. 169). 

La presunci6n de legalidad y legitimidad implica, por tanto, por una 
parte, que los actos administrativos son obligatorios desde el momenta en 
que surten efectos; y por la otra, que los recursos que se ejerzan contra los 
mismos no tienen efectos suspensivos. Ademas, tratandose de una presun
ci6n Juris tantum, implica que la carga de la prueba para desvirtuar ta! 
presunci6n, corresponde en principio, al recurrente interesado. 

231. Vid. Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrativo y la Ley Orgtinica de 
Procedimientos Administrativos, Caracas, 1985, p. 68. 
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En la legislaci6n espafiola y latinoamericana sobre procedimientos 
administrativos, estos principios se han recogido en texto expreso y una 
muestra de ello es el articulo 12 de la Ley de Procedimientos administrati
vos de Argentina que establece: 

«El acto administrativo goza de presunci6n de legitimidad: su fuerza ejecuto
ria faculta a la Administraci6n a ponerlo en practica por sus propias medidas, a 
menos que la Ley o la naturaleza de! acto exigieren la intervenci6n judicial, e 
impide que los recursos que interpongan los administrados suspendan su eje
cuci6n y efectos, salvo que unas uormas expresa establezca lo contrario». 

Ahora bien, en materia de ejecuci6n de los actos a~ministrativos, debe 
distinguirse el caracter ejecutivo de los mismos, la «ejecutividad» en la 
terminologia de lengua espafiola, de la posibilidad misma de su ejecuci6n 
por la propia Administraci6n, denominada la «ejecutoriedad» en la termi
nologia de lengua espafiola232 • 

En el mundo del derecho hispanoamericano, la ejecutividad de los ac
tos administrativos significa que estos tienen «caracter ejecutivo», es de
cir, que son por si mismos ejecutables y que pueden ser ejecutados de in
mediato, sin que para ello el derecho tenga que ser declarado por autori
dad judicial alguna. La «ejecutoriedad, en cambio, es la propiedad de los 
actos administrativos conforme a la cual la Administraci6n misma, por sus 
propios medios, puede ejecutarlos incluso forzosamente, como lo estable
ce el C6digo Contencioso Administrative de Colombia al referirse al «ca
racter ejecutivo y ejecutorio de los actos administrativos» (art. 64). 

1. LA EJECUTIVIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

En efecto, salvo norma expresa en contrario, los actos que queden fir
mes al concluir un procedimiento administrative tienen caracter ejecutivo, 
es decir, son suficientes, por si mismos, para que la Administraci6n pueda 
de inmediato ejecutar los actos necesarios para su cumplimiento233 • 

De acuerdo a este principio de la ejecutividad, por tanto, cuando la 
Administraci6n dicta un acto administrative, declare por si misma el dere
cho mediante esos actos unilaterales, que crean directamente derechos y 
obligaciones y tienen en si mismos fuerza de titulos ejecutivos. La ejecuti
vidad de los actos administrativos, en definitiva, significa que estos, al 
dictarse, son ejecutables porque tienen caracter ejecutivo. Esta caracteris
tica es la que se ha denominado muy ambiguamente en el derecho frances 

232. Vid. Allan R. Brewer-Carias, «Aspectos de la ejecutividad y de la ejecutoriedad 
de los actos administrativos fiscales y la aplicaci6n de! principio "solve et repe
te ",en Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia 1930-1974 y £studios de 
Derecho Administrativo, t. III, vol., I, 1976, pp. 97 ss. 

233. Art. 64, CCA Colombia. 

516 



al hablarse del acto administrativa como decision executoire, en el sentido 
de que ocasiona por si misma una modificaci6n de las situaciones juridi
ca234. Tai como lo ha resumido P. Delvolve, «El caracter ejecutorio de la 
decisi6n tiene un doble aspecto: la decisi6n es ejecutoria, a la vez, en 
cuanto a que ordena la ejecuci6n obligando a sus destinatarios a confor
marse con ella, y en cuanto a que ella comporta en si misma la ejecuci6n, 
conllevando ella misma, desde su adopci6n, el resultado que ella ordena235 . 

Este sentido de la expresi6n decision executoire, noci6n referida al ca
racter ejecutivo de la decisi6n administrativa y sin hacer en este estadio 
referencia alguna a los medios y formas de ejecuci6n, es el que se ha pre
cisado en la jurisprudencia francesa mas reciente236, conforme a la cual 
ella se refiere al caracter obligatorio del acto administrativo, para subrayar 
que el prop6sito de la decisi6n administrativa es el de imponerse inmedia
tarnente a Jos administrados sea cual fuere su contenido. Es lo que se ha 
denominado tambien tradicionalmente el privilege du prealable que per
mite a la autoridad administrativa tomar medidas que se imponen previa
mente a toda intervenci6n de un juez: como consecuencia, los interesados 
estan obligados a someterse inmediatamente a la misma, de manera que 
para librarse de ella deben dirigirse posteriormente a unjuez237. 

Esta es la formula que recoge el articulo 8 de la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos de Venezuela, al prescribir que: 

«Los actos administrativos que requieren ser cumplidos mediante actos de eje
cuci6n, deberian ser ejecutados por la Administraci6n en el termino estableci
do. A faltas de este termino, se ejecutaran de inmediato». 

Precisamente, es esta posibilidad de ejecuci6n de inmediato de Jos ac
tos administrativos, en el sentido de que para ser ejecutados, se bastan a sf 
mismos y no requieren de la intervenci6n de ninguna otra autoridad, la 
que configura esta primera caracteristica de la «ejecutividad» de los actos 
administrativos, que la Jegislaci6n espafiola resume al indicar que los ac
tos y acuerdos de las autoridades y organismos de la Administraci6n de\ 
Estado seran «inmediatarnente ejecutivos»238 • Como sefialamos, esta 
ejecutividad de los actos administrativos, consecuencia directa de su 
presunci6n de Jegitimidad, implica como principio que los efectos de \os 
mismos no se suspenden por el hecho de que contra los mismos se 
intenten los recursos contencioso-administrativos. 

234. Vid. P. Delvolve, op. cit., pp. 23-25 y 209. 
235. Idem, p. 25. 
236. Es el sentido establecido por el Consejo de Estado en el arreet Hug/a du 2 juillet 

1982 al considerar que «le caractere executoire d 'une decision administrative est 
la regle fondamentale du droit public». Rec. p. 258, cit., por P. Delvolve, op. cit., 
p. 27. 

237. P. Delvolve op. cit., p. 28. 
238. Arts. 44 y 101 LPAy art. 33 LRJAE Espaf\a. 
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En via contencioso administrativa, sin embargo, conforme a la tradi
cion de la jurisprudencia francesa, relativa al denominado sursis a execu
tion239, el juez puede suspender la ejecucion de los actos administrativos 
recurridos, cuando su ejecucion pueda causar un gravamen grave e irrepa
rable o de dificil reparacion por la sentencia definitiva, en caso de anularse 
el acto impugnado240• 

En materia de interposicion de- recursos administrativos, la situacion 
legislativa en Espana y America Latina, sin embargo, no es totalmente 
uniforme. El principio puede decirse que tambien es el de los efectos no 
suspensivos de los recursos, salvo disposicion legal en contrario241 , pu
diendo en todo caso, la autoridad administrativa, de oficio o a instancia de 
parte, suspender la ejecucion de! acto administrativo cuando dicha ejecu
cion pudiera causar perjuicios de imposible o dificil reparacion, o cuando 
se fundamente el recurso en vicios de nulidad absoluta242 • 

Sin embargo, en otras legislaciones, coma el Codigo Contencioso Ad
ministrativo de Colombia, se establece en fonna general el principio con
trario, en el sentido de que <dos recursos se concederan en el efecto sus
pensivo» (art. 55). 

En todo caso, y aun en presencia de! principio general, mediante previ
sion de ley expresa la interposicion de un recurso puede significar la sus
pension de efectos de los actos administrativos243 , en cuyo caso como lo 
postula la Ley argentina de Procedimientos Administrativos, la Adminis
tracion debe abstenerse: 

«de poner en ejecuci6n un acto estando pendiente algun recurso administrativo 
de los que en virtud de norma expresa impliquen la suspension de los efectos 
ejecutorios de aquel o que, habiendose resuelto, no hubiese sido notificado» 
(art. 9.b). 

239. CE 12 nov. 1938, arret Chambre syndicale des constructeurs de moteurs d'avions, 
Rec 840. Vid. en Long, Weil y Braibant, op. cit., pp. 261 ss. 

240. Vid. por ejemplo, en el derecho espanol, el art. 122 de la Ley de la Jurisdicci6n 
Contencioso Administrativa que dispone: «I. La interposicion del recurso conten
cioso-administrativo no impedira a la Administracion ejecutar el acto o la dispo
sicion objeto del mismo, salvo que el Tribunal acordare, a instancia del actor, la 
suspension. 2. Procedera la suspension cuando la ejecucion hubiere de ocasionar 
danos o perjuicios de reparacion imposible o dificil». En sentido similar, art. 136 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de Venezuela. 

241. Art. 34 REJAE Espana; art. 116 LPA Espana; art. 87 LOPA Venezuela; art. 148 
LGAP Costa Rica. 

242. Art. 116 LPA Espana; art. 87 LOPA Venezuela; art. 12 LPA Argentina; art. 148 
LGAP Costa Rica. 

243. Es el principio general en Venezuela, por ejemplo, en materia tributaria. Vid. el 
Codigo Organico Tributario, art. 178. 
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2. LA EJECUTORIEDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRA TIVOS 

Ahora bien, la «ejecutividad» de los actos administrativos derivada de! 
caracter ejecutivo de los mismos, se distingue en el derecho administrativo 
espafiol y latinoamericano, de la «ejecutoriedad» de los actos, refiriendose 
esta segunda caracteristica a la posibilidad que tiene la Administraci6n de 
ejecutar, por sus propios medios, e incluso, en forma forzosa, sus actos 
administrativos, con facultad, incluso de ser necesario de recurrir a la 
fuerza publica. 

La Ley General de la Administraci6n Publica de Costa Rica, en este 
sentido establece el principio al prescribir que: 

«La Administraci6n tendra potestad de ejecutar por si, sin recurrir a los tribu
nales, los actos administrativos eficaces, validos o anulables, aun contra la vo
luntad o resistencia de! obligado, sujeta a la responsabilidad que pudiera resul
tarn (art. 146.1 ). 

Sin embargo, es evidente queen muchos casos la legislaci6n establece 
expresamente supuestos en los cuales la ejecuci6n de! acto administrativo 
requiere de intervenci6n judicial. Sin embargo, si la ejecuci6n judicial no 
esta expresamente prevista, el principio es el de la posibilidad para la Ad
ministraci6n de ejecutar sus propias decisiones. 

Asf esta prescrito, como principio en la Ley Organica de Procedimien
tos Administrativos de Venezuela, al establecer que: 

«la ejecuci6n forzosa de los actos administrativos sera realizada de oficio por 
Ia Administraci6n, salvo que por expresa disposici6n legal deba ser encomen
dada a la autoridad judicial» (art. 79). 

El privilegio de ejecuci6n de oficio en Espana y en America Latina, 
entonces, no es tan excepcional como resulta en Francia de la doctrina 
establecida en las conclusiones de! Comisario de! Gobierno Romieu al 
arret del Tribunal de Conflictos de! 2 de diciembre de 1902, Societe Jn
mobiliere de Saint-Just, (Rec. 713)244, pues, en general, han sido las pro
pias !eyes de Procedimiento Administrativo, las que lo han previsto. 

Por supuesto, debe advertirse que en todo caso las legislaciones exigen 
que para que la Administraci6n inicie actuaciones materiales que menos
caben, limiten o perturben el ejercicio de los derechos de los particulares, 
previamente debe haberse adoptado la decision que Jes sirva de fundamen-

244. Vid. en Long, Weil y Braibant, op. cit., pp. 47 ss.; Vid. G. Isaac, quien afirma en 
general que en el derecho frances, «I 'execution des actes administratifs, comme 
des lois, est affaire de justice et non affaire administrativa, des qu'elle n'est pas 
volontaire, des qu'elle devient contentieuse», op. cit., p. 171. 
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to245• De alli que se obligue a Ios 6rganos que ordenen actos de ejecuci6n 
material, al comunicar por escrito al interesado, el acto administrativo que 
autorice Ia actuaci6n administrativa246• De ello deriva el principio de que 
toda la actuaci6n material que no este precedida de un acto administrativo 
valido y eficaz, puede considerarse como una via de hecho247• 

Ahora bien, algunas leyes hispanoamericanas establecen diversos su
puestos de ejecuci6n forzosa de los actos administrativos exigiendose que, 
en forma previa, se comnine o intime al interesado a la ejecuci6n volunta
ria es decir, que hay una puesta en mora con caracter previo248• Estos su
puestos de ejecuci6n forzosa son los siguientes: 

En primer lugar, ejecuci6n por constretiimiento sobre el patrimonio 
mediante multas. En este sentido, conforme a la Ley Organica de Proce
dimientos Administrativos de Venezuela, si se trata de actos de ejecuci6n 
personalisima y el obligado se ~esiste a cumplirlo, la Administraci6n le 
puede imponer multas sucesivas por los montos legalmente prescritos. 
Mientras permanezca en rebeldia y, en caso de que persista en el incum
plimiento, se le pueden imponer nuevas multas iguales o mayores a las 
que se le hubieren aplicado, concediendosele un plazo razonable para que 
cumpla Jo ordenado (art. 80.2)249• Es, en definitiva, el sistema de ejecuci6n 
de los actos administrativos apoyado por sanciones, establecido en el de
recho frances250• 

Debe destacarse, por otra parte, que en otras legislaciones como la es
patiola, la Ley de Procedimientos Administrativos preve expresamente el 
principio de la ejecuci6n forzosa de los actos administrativos que impon
gan a los administrados una obligaci6n personalisima de no hacer o sopor
tar, mediante compulsi6n directa sobre las personas en los casos en que la 
Ley expresamente lo autorice, y siempre con la garantia de! debido respeto 
a la dignidad de la persona humana y a los derechos y garantias constitu
cionales (art. I 08. l ). En cambio, si la obligaci6n personalisima consistiera 
en un hacer, y no se realizase la prestaci6n, el obligado debera resarcir Ios 
datios y perjuicios, a cuya liquidaci6n y exacci6n se puede proceder en via 
administrativa (art. I 08.2)251 • 

En segundo lugar, cuando se trate de actos que porno ser personalisi
mos son susceptibles de ejecuci6n indirecta con respecto al obligado, la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos de Venezuela (art. 80.1), 

245. Art. 100.l LPA Espafla; art. 78 LOPA Venezuela. 
246. Art. 100.2 LPA Espafla. 
247. Sobre la voie defait vid. el arret del Tribunal des Conflicts du 8 avr. 1935, Ac

tion Fran9aise, Rec. 1226, en Long, Weil et Braibant, op. cit., pp. 230 ss. Vid. 
art. 9.0 LPA Argentina. 

248. Art. 102 LPA Espafla; art. 150.1 LGAP Costa Rica. 
249. En sentido similar, art. 65 CCA, Colombiay art. 107 LPA Espana. 
250. Vid. P. Delvolve, op. cit., pp. 262 ss. 
251. En sentido similar, art. 149.1.c LGAP Costa Rica. 
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la Ley General de la Administracion Publica de Costa Rica (art. 149.l.c), 
y el Codigo Contencioso Administrativo de Colombia (art. 65), autorizan 
a la Administracion a proceder a la ejecucion, bien por sus propios orga
nos o por la persona que designen, a costa del obligado. Es la denominada 
«ejecucion subsidiaria» en la Ley de Procedimientos Administrativos de 
Espana (art. 106). 

En tercer lugar, deben destacarse los supuestos de ejecucion de obliga
ciones de dar cantidades de dinero, respecto de los cuales la Ley espaiiola 
de Procedimientos Administrativos (art. 105) y la Ley General de la Ad
ministracion Publica de Costa Rica (art. 149. l.a) preven la ejecucion for
zosa en via administrativa mediante apremio sobre el patrimonio, exigien
dose, sin embargo, la necesaria intervencion de un juez para autorizar la 
entrada en el domicilio de los deudores252 y excluyendose expresamente la 
posibilidad de interdictos contra las actuaciones de la Administraci6n253 • 

V. LA DURACION DE LOS EFECTOS DE LOS ACTOS 
ADMINISTRA TIVOS 

Por ultimo, debe seiialarse que fuera de los supuestos de suspension de 
efectos por decision administrativa o jurisdiccional, o de cumplimiento de 
una condicion resolutoria, algunas legislaciones preven expresamente su
puestos de perdida de fuerza ejecutoria de los actos administrativos por el 
transcurso de un lapso de cinco aiios de estar firmes, cuando en ese perio
do la Administracion no ha realizado los actos que le correspondan para 
ejecutarlos. Asi lo establece el Codigo Contencioso Administrativo de 
Colombia (art. 66) y la Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
de Venezuela, la cual califica la institucion como «prescripcion» (art. 70). 
En el sistema frances, en cambio, el priricipio es que la decisi6n se aplica 
sin limite de duracion254. 

252. Vid. Jesus Gonzalez Perez, Comentarios a la Ley de Procedimiento Administrativo, 
Madrid, 1977, p. 622. 

253. Art. 103 LPA Espana. 
254. Vid. J. Rivero, op. cit., p. 130. 
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TERCERA P ARTE 

LOS PRINCIPIOS DEL PROCEDIMIENTO 
ADMINISTRATIVO Y LAS GARANTIAS 

DE LOS ADMINISTRADOS 





Hemos senalado que las !eyes de Procedimiento Administrativo de Es
pana y America Latina, aun conservando muchas de ellasia denominaci6n 
tradicional comprenden, como lo advierte la Exposici6n de Motivos de la 
Ley espanola, «ademas del procedimiento administrativo en sentido estric
to, el regimen juridico de los actos administrativos, asi como otros aspec
tos de la acci6n administrativa que con el guardan relaci6m>255 • Por ello al 
estudiar los principios del procedimiento administrativo en Espafia y 
America Latina, hemos comenzado por hacer referencia en primer lugar, a 
la contribuci6n de su codificaci6n al afianzamiento de! principio de la le
galidad y en segundo lugar, al regimen de los actos administrativos. 

Corresponde ahora, ademas, analizar los aspeolas mas relevantes de! 
procedimiento administrativo en sentido estricto, tal como esta regulado 
en dichas !eyes, para lo cual partimos de la consideraci6n del procedi
miento administrativo, como lo ha definido el Tribunal Supremo de Espa
na «como una combinaci6n de actos cuyos efectos ji.1rfdicos estan vincula
dos entre sf con la finalidad de conseguir una acertada o valida decision». 
Esta finalidad «permite sostener, a efectos procedimentales, que los actos 
o eslabones en que cabe dividir o fragmentar el procedimiento pueden 
clasificarse en esenciales o no esenciales; de forma que un acto esencial 
viciado rompe o puede romper la conexi6n entre los diferentes actos o 
eslabones existentes en un procedimiento y quebrar con ello la unidad de 
efectos juridicos, que es nota esencial de todo procedimiento»256 • 

Ahora bien, es evidente que la regulaci6n del procedimiento adminis
trativo considerado como esa combinaci6n de actos cuyos efectos jurfdi
cos estan vinculados casualmente entre sf, tiene un triple motivo y una 
consecuencia general. La consecuencia es que la regulaci6n de! procedi
miento administrativo, tanto en la jurisprudencia como legislativamente, 
ha sido uno de los aspectos que mas han contribuido en el mundo contem
poraneo al afianzamiento del principio de la legalidad, y al sometimiento 
al derecho por parte de la Administraci6n. En cuanto a los 1notivos que 
han existido para el establecimiento de su regimen jurfdico legislativo, 

255. Vid. en Jesus Gonzalez Perez, Comentarios a la Ley de Procedimientos Adminis
trativos, Madrid, 1977, pp. 55 y 96. 

256. Sentencia de 8 de noviembre de 1974 cit. por Jesus Gonzalez Perez, op. cit., p. 69. 
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como lo ha sefialado Guy Isaac257 estan, en primer lugar, la protecci6n de! 
interes general; en segundo lugar, el interes de la propia Administraci6n y 
por ultimo, el interes de los administrados. 

La regulaci6n del procedimiento administrativo, en efecto, en primer 
lugar busca proteger el interes general cuya consecuci6n condiciona siem
pre la actuaci6n administrativa, en el sentido de que sus reglas persiguen, 
en muchos casos, asegurar que las decisiones que se adopten estan toma
das en la orientaci6n de! interes general. Asi, todos los mecanismos pro
cedimentales establecidos para asegurar la participaci6n de los adminis
trados y de las organizaciones privadas representativas de intereses colec
tivos, por ejemplo, en la configuraci6n de una decision administrativa; y 
todos los mecanismos de consultas prescritos antes de la toma de decisio
nes, tienden a asegurar que estas esten en la medida de lo posible, acordes 
con el interes general de la colectividad. Por ello, por ejemplo, la Ley de 
Procedimientos Administrativos de Espana, con caracter general establece 
en el «procedimiento para la elaboraci6n de disposiciones de caracter ge
neral», que: 

«siempre que sea posible y la fndole de la disposici6n lo aconseje, se concede
ra a la organizaci6n sindical y demas entidades que por ley ostenten la repre
sentaci6n o defensa de intereses de caracter general o corporativo afectados 
por dicha disposici6n, la oportunidad de exponer su parecer en razonado in
forme en un termino de diez dfas, a contar desde la remisi6n del proyecto» 
(art. 130.4). 

Igualmente, la misma Ley prescribe que cuando «la naturaleza de la 
disposici6n lo aconseje, el proyecto de decision debera ser sometido a in
formaci6n publica durante el plazo que en cada caso se sefiale» (art. 
130.5). 

Pero, en segundo lugar, la regulaci6n de! procedimiento administrativo 
esta motivada por el interes de la propia Administraci6n como organiza
ci6n con vista a lograr una mayor eficacia y racionalizaci6n de la actividad 
administrativa. Asi, la simplificaci6n, normalizaci6n y unificaci6n de la 
actividad de la Administraci6n en muchos casos, ha sido uno de los moti
vos fundamentales de la codificaci6n de! procedimiento administrativo. 
En este sentido, por ejemplo, deben destacarse los principios establecidos 
en la Ley espafiola de Procedimiento Administrativo (art. 30) y la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos de Venezuela (art. 32) en 
cuanto al manejo de los documentos y expedientes administrativos, los 
cuales deben ser objeto de normalizaci6n y uniformizaci6n de manera que 
cada serie o tipo de ellos obedezca a iguales caracteristicas y formato. 
Ademas; agrega la Ley espafiola que «se racionalizaran Jos trabajos buro-

257. Guy Isaac, La procedure administrative non contentieuse, Paris, 1968. pp. 175 
SS. 
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craticos y se efectuaran por medio de maquinas adecuadas, con vistas a 
implantar una progresiva mecanizaci6n y automatismo en las oficinas pu
blicas siempre que el volumen de trabajo haga econ6mico el empleo de 
estos procedimientos» (art. 30.2)258 • 

En el mismo orden de ideas, se preve que en los casos en los cuales la 
Administraci6n debe resolver una serie numerosa de expedientes homoge
neos se debe establecer un procedimiento sumario, de gesti6n mediante 
formularios, impresos u otros medios que permitan el rapido despacho de 
los asuntos, pudiendo incluso utilizar, cuando sean identicos los motivos y 
fundamentos de las decisiones, cualquier medio mecanico de producci6n 
en serie de las mismas, siempre que no se lesionen las garantfas jurfdicas 
de los interesados259• 

Pero ademas de la protecci6n del interes general y del interes de la 
Administraci6n, en tercer lugar, la regulaci6n del procedimiento adminis
trativo se ha establecido, basicamente, en interes de los administrados en 
SUS relaciones con la Administraci6n, 0 mas propiamente, para proteger 
los derechos e intereses de los particulares frente a las actuaciones admi
nistrativas y particularmente frente a los medios de acci6n unilaterales de 
la Administraci6n. 

Precisamente por la regulaci6n de! procedimiento administrativo, enton
ces, el derecho administrativo, de ser un derecho destinado a regular a la 
Administraci6n, su organizaci6n y funcionamiento, ha pasado a ser un dere
cho destinado a regular esencialmente las relaciones entre la Administraci6n 
y los administrados, con particular enfasis en la protecci6n y garantfa de los 
derechos de estos ultimos. Como consecuencia de ello, el balance tradicio
nal de nuestra disciplina entre los dos extremos que hist6ricamente la han 
condicionado: por una parte, prerrogativas de la Administraci6n, y por la 
otra, derechos e intereses de los administrados, sin duda, comienza a apare
cer inclinado a favor de estos ultimos, y en ello, sin duda, ha jugado un rol 
fundamental el procedimiento administrativo, concebido para asegurar a los 
particulares un due process of law por parte de la Administraci6n, cuando 
entran en relaci6n con ella, lo que sucede cotidianamente. 

Nuestro interes, en esta tercera parte de nuestro estudio sobre los prin
cipios del procedimiento administrativo en Espana y en los pafses de 
America Latina, es precisamente estudiar este tercer aspecto de la motiva
ci6n de la codificaci6n de! procedimiento administrativo, lo cual haremos 
analizando, en primer lugar, los principios del procedimiento administrati
vo en interes de Jos administrados, y en Segundo lugar, e\ regimen de\ de
recho a la defensa de los administrados frente a la Administraci6n, lo que 
configura, quizas, el aspecto de mayor importancia en la codificaci6n del 
procedimiento administrativo. 

258. En igual sentido, art. 31 LOPA Venezuela. 
259. Art. 38 LPA Espana, art. 35 LOPA Venezuela. 
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CAPITULO I 

PRINCIPIOS DEL PROCEDIMIENTO 
ADMINISTRA TIVO 

La codificaci6n de! procedimiento administrativo en Espana y America 
Latina, como manifestaci6n de! afianzamiento del principio de la legali
dad, ha sido elaborada teniendo en cuenta, basicamente, la debida protec
ci6n de los administrados, en el sentido de que si bien las leyes han pres
crito normas y fases procedimentales que deben guiar la actuaci6n de la 
Administraci6n, ello se ha hecho con miras a establecer garantias juridicas 
de los administrados frente a la Administraci6n. 

Estas regulaciones han estado condicionadas por una serie de princi
pios, a los cuales queremos referirnos y que inciden en el comienzo de! 
procedimiento; en su instrucci6n y sustanciaci6n y en la decision de! mis
mo. 

Analizaremos separadamente esos principios. 

I. PRlNCIPIOS RELA TIVOS A LA INICIA TIV A 
Y COMIENZO DEL PROCEDIMIENTO 

1. EL DERECHO DE PETICION 

Conforme a la mas clasica tradici6n en materia de declaraci6n de dere
chos, la Constituci6n de Venezuela establece como uno de los derechos 
individuales, el derecho de petici6n, al prescribir en su articulo 67 lo si
guiente: 

«Todos tienen el derecho de representar o dirigir peticiones ante cualquier en
tidad o funcionario publico sobre los asuntos que sean de la competencia de 
estos ya obtener oportuna respuesta». 

Un principio similar esta prescrito en casi todas las Constituciones 
modernas, partiendo de! principio establecido en la Enmienda rn'.nn. 1 de la 
Constituci6n de los Estados Unidos de Norteamerica, en 1789. 

El procedimiento administrativo legalmente regulado, en consecuen
cia, tiene por objeto, ante todo, garantizar tanto el derecho de peticionar 
ante la Administraci6n Publica, como el de obtener de las autoridades ad
ministrativas la oportuna respuesta a dichas peticiones. Por ello, incluso la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos de Venezuela reitera la 
declaraci6n constitucional, precisando el derecho de petici6n administrati
vo, asi: 
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«Articulo 2. Toda persona interesada podra, por si o por medio d.e su represen
tante, dirigir instancias o peticiones a cualquier organismo, entidad o autoridad 
administrativa. Estos deberan resolver las instancias o peticiones que se !es di
rijan o bien declarar, en su caso, los motivos que tuvieren para no hacerlo». 

Este principio lo recogen expresamente las !eyes de Procedimiento 
Administrativo (art. 70. l) y de Regimen Jurfdico de la Administraci6n del 
Estado (art. 39) de Espana y el C6digo Contencioso Administrativo de 
Colombia (arts. 5 a 24). 

Por supuesto, la regulaci6n de! derecho de petici6n en las leyes de pro
cedimiento administrativo trae variadas consecuencias formales. 

En primer lugar, tratandose de peticiones administrativas, las !eyes de 
procedimiento administrativo distinguen las simples peticiones de infor
maci6n o consulta, de las peticiones tendentes, por ejemplo, a lograr una 
decision que cree o declare un derecho. En este ultimo caso, las !eyes exi
gen una legitimaci6n concreta para poder introducir peticiones, que co
rresponde a los «interesados»260, es decir, a quienes tengan un interes 
personal, legitimo y directo en el asunto261 . 

En segundo lugar, al regularse el derecho de petici6n, las !eyes prescri
ben la forma de las peticiones en cuanto a los elementos formales que de
ben contener, referidos a la identificaci6n de! peticionante o solicitante, la 
precision del objeto de la solicitud y los fundamentos o motivos de la peti
ci6n262. 

En tercer lugar, tratandose de peticiones o solicitudes de los interesa
dos, las !eyes de procedimiento administrativo generalmente establecen 
regulaciones relativas a la recepci6n y registro de documentos263, a los 
efectos de dejar constancia autentica, entre otros aspectos, de la fecha de 
las peticiones. Esto tiene importancia procesal, por la obligaci6n que las 
!eyes imponen a los funcionarios de respetar el orden riguroso de presen
taci6n de las peticiones, al momento de decidir sobre las mismas y evitar 
asf favoritismos264. 

En cuarto lugar, las !eyes de procedimientos administrativos, al regular 
las peticiones como derecho de los administrados, tambien establecen el 
derecho de estos de desistir de sus peticiones o de renunciar a su dere
cho265. En el mismo orden de ideas, las !eyes regulan la extinci6n de! pro
cedimiento por perenci6n cuando este se paralice por un lapso de tiempo 

260. Vid. art. 67 LPA; art. 48 LOPA Venezuela; art. 284 LGAP Costa Rica. 
261. Vid. art. 22 LOPA Venezuela. 
262. Vid. art. 285 LGAP Costa Rica; art. 49 LOPA Venezuela; art. 5° CCA Colombia; 

art. 69.1 LPA Espana 
263. Art. 65-66 LPA Espana; arts. 44-46 LOPA Venezuela. 
264. Art. 74.2 LPA Espana art. 296 LGAP Costa Rica. 
265. Art. 96.I LPA Espana art. 63 LOPA Venezuela. 
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(2 meses en la Ley venezolana, por ejemplo) por causas imputables a los 
interesados, contado a partir de la notificacion que le haga la Administra
cion266. Sin embargo, prescriben las !eyes que, no obstante el desistimiento 
o perencion, la Administracion puede continuar la tramitacion de proce
dimientos, si razones de interes publico lo justifican267 . 

En quinto lugar, tratandose de un derecho de peticion con garantia de 
oportuna respuesta, las leyes de procedimiento administrativo reafirman la 
obligacion de la Administracion y de sus funcionarios de resolver, rapida 
y oportunamente, las peticiones268 , prescribiendo ademas plazos para las 
decisiones. Asf por ejemplo, la Ley de Procedimientos Administrativos de 
Venezuela establece los lapsos segun los tipos de procedimiento: Si se 
trata de procedimientos simples, que no requieren sustanciacion, la Admi
nistracion esta obligada a decidir las peticiones en un lapso de 20 dias; en 
cambio, si el procedimiento requiere sustanciacion, la Ley establece un 
lapso de 4 meses para la decision, con posibilidad de prorroga de 2 me
ses269. 

Por ultimo, en sexto lugar, la consecuencia de la regulacion del dere
cho de peticion y del derecho de obtener oportuna respuesta es la declara
cion formal en las leyes de procedimiento de la responsabilidad de los 
funcionarios publicos por el retardo, omision distorsion o incumplimiento 
de cualquier procedimiento270. 

2. LA INICIACION DE OFICIO 

Pero, por supuesto, no todos los procedimientos administrativos se ini
cian a instancia de los interesados, con base en el ejercicio del derecho de 
peticion sino que tambien es frecuente el inicio de los procedimientos, de 
oficio, por iniciativa de la propia Administracion. De alli que en general, 
todas las leyes de procedimientos administrativos establecen que «El pro
cedimiento podra iniciarse de oficio o a instancia de parte interesadm>271 . 

En el supuesto de la iniciacion de oficio de los procedimientos, por 
ejemplo, la Ley espafiola de Procedimiento Administrativo exige una de
cision formal del organo competente, sea por propia iniciativa, sea como 
consecuencia de orden de un organo superior, e incluso, por requerimiento 
de los subordinados o por denuncia (art. 68). 

266. Art. 64 LOPA Venezuela; art. 99 LPA Espana 
267. Art. 98.1 LPA Espana art. 66 LOPA Venezuela; art. 8.° CCA Colombia. 
268. Art. 31 CCA Colombia 
269. Arts. 3°, 5° y 60 LOPA Venezuela. 
270. Arts. 3°, 100 y 101 LOPA Venezuela. 
271. Art. 67 LPA Espana art. 48 LOPA Venezuela; art. 284 LGAP Costa Rica. 
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3. LA INICIATIV A DEL COMIENZO DEL PROCEDIMIENTO 
Y LA TIPOLOGiA DE LOS PROCEDIMIENTOS 

En todo caso, la iniciativa de! comienzo de! procedimiento y la deter
minaci6n de si requiere el ejercicio de un derecho de petici6n o de si pue
de iniciarse de oficio, depende de los tipos de procedimientos. General
mente, las !eyes de procedimiento no establecen una tipologia de los pro
cedimientos de acuerdo con los efectos de! acto administrativo que resulta 
de su desarrollo; sin embargo, de ella dependera la precisi6n de cuando 
puede o debe iniciarse el procedimiento a petici6n de parte interesada y 
cuando puede o debe iniciarse de oficio. 

En efecto, conforme a la tipologia difundida por Massimo Severo 
Giannini272 de acuerdo a la naturaleza de los efectos de los actos adminis
trativos que resultan de los procedimientos administrativos, pueden distin
guirse cuatro tipos de procedimientos: los declarativos, los «ablatorios», 
Jos concesorios y los autorizatorios. 

Los procedimientos declarativos son Jos que tienen por resultado actos 
que otorgan certeza de hechos juridicos relevantes, y consisten en declara
ciones de ciencia o de conocimiento y en verificaciones. En este sentido, 
puede decirse que todos los procedimientos que concluyen en actos de 
registro, por ejemplo, de la propiedad, de patentes o marcas, de vehiculos 
o aeronaves, etc., son procedimientos declarativos. Asimismo, los proce
dimientos para establecer la identificaci6n de las personas. Estos procedi
mientos declarativos, en general, requieren para su inicio, instancia de 
parte interesada, y s6lo en casos excepcionales, donde este interesado el 
orden publico, podrian iniciarse de oficio, como en materia de identifica
ci6n de las personas. 

En segundo lugar, estan los procedimientos «ablatorios», denominados 
asi en la doctrina italiana por el uso de! vocablo latino «ablatio», que de
nota la acci6n de quitar, cortar, eliminar. Estos procedimientos tienen por 
objeto eliminar o restringir los detalles individuales, por lo que general
mente, se inician de oficio por la Administraci6n. Ejemplos de estos pro
cedimientos son los procedimientos expropiatorios, de requisici6n o san
cionatorios que afecten una cosa ( decomiso) o el patrimonio de una perso
na (multa). 

En tercer lugar, estan los procedimientos concesorios, los cuales tienen 
por objeto actos administrativos que amplian la esfera juridica subjetiva de 
los administrados. El otorgamiento de concesiones tradicionalmente se 
ubica en estos procedimientos concesorios; sin embargo, cada vez mas 

272. M. S. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano, 1970, vol. II, pp. 285 ss.; Vid., 
los comentarios de Hildegard Rond6n de Sans6, El Procedimiento Administrativo, 
Caracas, 1983, pp. 61 ss. 
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importantes son otros procedimientos, como los relativos a la obtenci6n de 
subvenciones, o los procedimientos que atribuyen una calificaci6n juridica 
a las personas, como la concesi6n de la nacionalidad. Estos procedimientos 
concesorios, por supuesto, requieren siempre la instancia de parte y no 
pueden iniciarse de oficio. 

Por ultimo, en cuarto lugar deben mencionarse los procedimientos au
torizatorios, que tienen por objeto la emisi6n de actos administrativos que 
permiten a un particular ejercer un derecho, por la remoci6n de un obsta
culo juridico que legalmente existe para su ejercicio pleno. Son los mas 
comunes en las relaciones entre la Administraci6n y los particulares, y dan 
origen a autorizaciones, permisos y licencias para que los particulares 
puedan ejercer derechos o realizar actividades. Estos procedimientos, en 
general, requieren instancia de parte y no pueden iniciarse de oficio. 

II. PRINCIPIOS RELA TIVOS AL «ITER» PROCEDIMENTAL 

Ahora bien, el procedimiento administrativo, en general, esta regulado 
en las !eyes de procedimiento administrativo de manera tal que se pueden 
distinguir tres etapas claras en el mismo; en primer lugar, su comienzo; en 
segundo lugar, el iter procedimental que abarca fundamentalmente las 
formalidades de instrucci6n; yen tercer lugar, las formalidades relativas a 
la decision. 

En cuanto al iter procedimental, en el puede identificarse varios prin
cipios que lo regulan. Ante todo, el informalismo de las formalidades, de 
manera que el procedimiento no se convierta en un atentado contra los 
derechos de los administrados. Ademas, los principios relativos a la cele
ridad y economia procesal; al caracter inquisitorio de la instrucci6n; al 
caracter contradictorio del procedimiento; a la imparcialidad que debe 
guiarlo y a la publicidad de la acci6n administrativa. 

l. EL INFORMALISMO DE LAS FORMALIDADES 

El procedimiento administrativo, hemos dicho, se configura como un 
conjunto de actos y actuaciones estrechamente vinculados entre sf, con el 
objeto de obtener un resultado concreto que, generalmente, se materializa 
en un acto administrativo. Por ello, en definitiva, el procedimiento admi
nistrativo se identifica con el conjunto de formalidades establecidas para 
g:uiar la acci6n de la Administraci6n con miras a la obtenci6n de ese resul
tu .: y como garantia de los administrados contra las arbitrariedades de los 
funciuarios. 

Sin embargo, es evidente, como lo ha observado Guy Isaac, que si el 
pro. .:dimiento administrativo «Se devait transformer en un formalisme poin
tilleux et etroit conduisant a une Administration tatillonne, la procedure 
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administrative se retoumerait en definitive contre Jes citoyens, au lieu de 
constituer, a leur profit, une garantie»273 • De alli el principio del caracter 
no formalista del procedimiento administrativo o del informalismo de las 
formalidades en relacion a los administrados. 

En este sentido, la Ley argentina de Procedimiento Administrativo 
prescribe que las normas de procedimiento que establece deben ajustarse 
al requisito del «informalismo», en el sentido de que debe «excusarse la 
inobservancia por los interesados de exigencias formates no esenciales y 
que pueden ser cumplidas posteriormente» (art. I .c). 

Mas precisamente, el Decreto 640 de Uruguay establece: 

«En el procedimiento administrativo se aplicara el principio del informalismo 
en favor de! administraci6n siempre que se trate de la inobservancia de exi
gencias formales no esenciales y que puedan ser cumplidas posteriormente» 
(art. 23). 

Por ello, ademas, la Ley General de la Administracion Publica de Cos
ta Rica establece que las normas del procedimiento administrativo «debe
ran interpretarse en forma favorable a la admision y decision final de las 
peticiones de los administrados». Es en definitiva, el principio in dubio 
pro actione o de la interpretacion mas favorable al ejercicio del derecho 
de peticion para asegurar mas alla de las dificultades de indole formal, una 
decision sobre el fondo de la cuestion objeto del procedimiento. En mate
ria de procedimiento administrativo, el principio se traduce en que el for
malismo debe ser interpretado en favor del administrado, precisando, la 
legislacion argentina, sin embargo, que «el informalismo no podra servir 
para subsanar nulidades que sean absolutas» (art. 224). 

En aplicacion de este principio, las leyes de procedimiento administra
tivo, por ejemplo, establecen el deber de los funcionarios administrativos 
que reciban las peticiones, de advertir a los interesados de las omisiones y 
de las irregularidades que observen en las mismas, pero sin que puedan 
negarse a recibirlas274 • 

Ademas, si despues de presentada la peticion, la Administracion ob
servare que en la solicitud o escrito faltan cualesquiera de los requisitos 
exigidos en las leyes, el funcionario esta obligado a notificar al interesado 
comunicandole las omisiones o faltas observadas a fin de que en un plazo 
determinado (10 dfas generalmente) proceda a subsanarlos. Incluso se pre
ve en estos casos, que si la Administracion objeta las correcciones, el inte
resado puede interponer un recurso contra la decision275 • 

273. G. Isaac, La Procedure Administrative non contentieuse, Paris, 1968, p. 287. 
274. Art. 45 LOPA Venezuela; art. 11 CCA Colombia. 
275. Art. 50 LOPA Venezuela; art. 71 LPA Espat'la art. 12 CCA Colombia; art. 287 

LGAP Costa Rica. 
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2. Los PRINCIPIOS DE LA CELERIDAD, ECONOMiA y EFICACIA 

Ademas de la informalidad de las formalidades que como principio se 
establece en beneficio de los derechos de los administrados, las leyes de 
procedimiento administrativo, en general, tambien han previsto como 
principios que han de guiar el iter procedimental, los de la economia, cele
ridad y eficacia. 

La Ley argentina de Procedimiento Administrativo, en este sentido, 
prescribe como principio general para la aplicaci6n de las normas de pro
cedimiento «la celeridad, economia, sencillez y eficacia en los tramites» 
(art. l.b); al igual que la Ley venezolana (art. 30); la Ley de Costa Rica 
(art. 225) y la ley espafiola (art. 29). El C6digo Contencioso administrati
vo de Colombia, sin embargo, va mas lejos y define estos «principios 
orientadores» en la siguiente forma (art. 2): 

«En virtud de! principio de economia, se tendra en cuenta que las normas de 
procedimientos se utilicen para agilizar las decisiones, que los procedimientos 
se adelanten en el menor tiempo y con la menor cantidad de gastos de quienes 
intervengan en ellos, que no se exijan mas documentos y copias que los estric
tamente necesarios, ni autenticaciones ni notas de presentaci6n personal sino 
cuando la ley lo ordene en forma expresa. 

En virtud de! principio de celeridad las autoridades tendran el impulso oficioso 
de los procedimientos, suprimiran los tramites innecesarios, utilizaran formu
larios para actuaciones en serie cuando la naturaleza de ellas lo haga posible y 
sin que ello releve a las autoridades de la obligaci6n de considerar todos los 
argumentos y pruebas de los interesados. 

En virtud de! principio de eficacia, se tendra en cuenta que los procedimientos 
deben lograr su finalidad, removiendo de oficio los obstaculos puramente for
mates y evitando decisiones inhibitorias». 

De estos principios deriva otro principio fundamental del procedimien
to administrativo, que es el caracter inquisitivo de la instrucci6n. 

3. EL PRINCIPIO INQUISITIVO 

En efecto, el procedimiento administrativo, ante todo, es un asunto de 
la Administraci6n, raz6n por la cual, el principio fundamental que lo rige, 
de acuerdo a lo que declare la Ley argentina de Procedimiento Adminis
trativo, es la «impulsion e instrucci6n de oficio, sin perjuicio de la partici
paci6n de los interesados en las actuaciones» (art. 1.a). 
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Por tanto, el procedimiento administrativo, en principio, se debe «im
pulsar de oficio en todos sus tramites»276, estando por tanto la Administra
ci6n obligada a adelantar la tramitaci6n. Por ello, la Ley espafiola de Pro
cedimiento Administrativo establece que, los funcionarios respectivos son 
responsables de adoptar las medidas oportunas para que el procedimiento 
no sufra retraso, con la obligaci6n de proponer lo conveniente para elimi
nar toda anormalidad en la tramitaci6n de expedientes y en el despacho 
con el publico (art. 76). 

El derivado fundamental del principio inquisitivo, es que la Adminis
traci6n esta obligada a probar los hechos, correspondiendole la carga de la 
prueba. Por ello, la Ley General de la Administraci6n Publica de Costa 
Rica prescribe expresamente que: 

«En el procedimiento administrativo se deberan verificar los hechos que sir
ven de motivo al acto final en la forma mas fie! y completa posible para lo 
cual el 6rgano que lo dirige debera adoptar todas las medidas probatorias per
tinentes o necesarias, aun si no han sido propuestas por las partes, y aun en 
contra de la voluntad de estas ultimas (art. 221). 

La consecuencia de esta obligaci6n de impulsar el procedimiento y de 
la declaraci6n expresa de la responsabilidad de los funcionarios por el re
tardo, omisi6n, distorsi6n o incumplimiento de los tramites y formalida
des277, es el derecho a favor de los administrados, de poder formular un 
recurso de queja contra el funcionario responsable por ante el superior 
jerarquico, a los de la aplicaci6n de sanciones. Por supuesto, la interposi
ci6n del recurso de queja no paraliza el procedimiento ni obstaculiza la 
posibilidad de que las fallas sean subsanadas278 • 

4. EL PRINCIPIO CONTRADICTORIO Y LA NOCI6N DE PARTE 

Un cuarto principio general de! procedimiento administrativo, es el prin
cipio de la contradicci6n que implica la necesidad de la confrontaci6n de 
criterios entre la Administraci6n y los administrados e incluso, en muchos 
casos, entre varios administrados, antes de que la Administraci6n decida. 

Como lo declara expresamente el C6digo colombiano Contencioso
Administrativo: 

«En virtud de! principio de contradicci6n, los interesados tendran oportunidad 
de conocer y de controvertir las decisiones por los medios legales» (art. 3). 

276. Art. 74.1 LPA Espana; art. 22 Decreto 640 Uruguay. 
277. Art. 3° LOPA Venezuela. 
278. Art. 77. I LPA Espana; art. 3° LOPA Venezuela. 
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Es cierto, como hemos senalado, que en principio, el procedimiento 
administrativo es un asunto de la propia Administraci6n para la emisi6n 
de sus actos administrativos. Sin embargo, en. virtud de que no siempre los 
intereses de la Administraci6n y de los admiriistrados son coincidentes y 
con frecuencia, incluso, los intereses de los administrados, entre si, ante la 
Administraci6n, son contrapuestos, las garantias juridicas de aquellos ante 
esta exigen su participaci6n efectiva en el procedimiento, para que expon
gan sus puntos de vista. Ademas, cuando sus derechos o intereses puedan 
resultar afectados por el acto administrativo, la contradicci6n es la garan
tia, en uJtima instancia, para que ejerzan SU derecho a )a defensa. 

Ahora bien, la consecuencia fundamental del principio contradictorio 
en materia de procedimiento administrativo es que en el mismo tambien 
existe la noci6n de parte. Asi en la relaci6n Administraci6n-administrado 
o administrados, ambos extremos son parte en el procedimiento, conside
randose parte tambien, todos los otros administrados que puedan resultar 
afectados por el acto administrativo. 

Como lo establece la Ley General de la Administraci6n Publica de 
Costa Rica: 

«Podra ser parte en el procedimiento administrativo, ademas de la Administra
ci6n, todo el que tenga interes legftimo o un derecho subjetivo que pueda re
sultar directamente afectado, lesionado o satisfecho, en virtud de! acto final. El 
interes de la parte ha de ser actual, propio y legitimo y podra ser moral, cienti
fico, religioso, econ6mico ode cualquier otra indole» (art. 275). 

La noci6n de parte, por tanto, referida a los administrados se asimila a 
la de interesados (art. 22 LOPA Venezuela), y estos, en definitiva, como 
lo precisa la Ley espanola de Procedimiento Administrativo (art. 23), son 
los siguientes: 

En primer lugar, quienes promuevan el procedimiento como titulares 
de derechos o intereses legitimos; en segundo lugar, los que sin haber ini
ciado el procedimiento ostenten derechos que puedan resultar directamen
te afectados por la decision que en el mismo se adopte; y en tercer lugar, 
aquellos cuyos intereses legitimos, s61o, personales y directos puedan re
sultar afectados por el acto administrativo y se apersonen en el procedi
miento en tanto no haya recaido resoluci6n definitiva279 • 

En las leyes de procedimiento administrativo de Espana y America La
tina, la figura de! interesado, como parte, es objeto de regulaciones preci
sas, particularmente en cuanto a la capacidad y representaci6n. En relaci6n 
a la capacidad, las !eyes remiten en general a lo establecido en la legisla
ci6n civil280, salvo disposici6n legal en contrario, es decir, salvo que por 

279. En igual sentido art. 23 LOPA Venezuela. 
280. Art. 22 LPA Espana; art. 282 LGAP Costa Rica; art. 24 LOPA Venezuela. 
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Ley especial se establezcan en una determinada relaci6n juridico
administrativa, causas condicionadoras de la capacidad juridica, por ejem
plo, en base a la nacionalidad, la residencia, el sexo, la edad, e incluso, la 
condici6n social. 

Respecto de la representaci6n, en algunos casos, las leyes de procedi
miento administrative remiten a los requisites del derecho comun281 ; en 
otros, establecen principios menos formalistas que los establecidos en ma
teria civil o procesal civil. En Venezuela, por ejemplo, la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos permite que en todos los casos en que no 
se requiera la comparecencia personal del interesado, los administrados se 
pueden hacer representar mediante simple designaci6n en la petici6n o 
recurse ante la Administraci6n, sin perjuicio de que tal representaci6n se 
pueda acreditar tambien mediante documento autenticado (arts. 25 y 26). 
En otros casos, como en la Ley espaftola de Procedimiento Administrati
ve, el documento autenticado es requisite indispensable para formular 
reclamaciones, desistir de instancias y renunciar a derechos en nombre de 
otra persona (art. 24). 

Por ultimo, en relaci6n a la noci6n de parte en el procedimiento admi
nistrative, en algunas !eyes, como la Ley General de la Administraci6n 
Publica de Costa Rica, se regula la figura de! coadyuvante administrative, 
referida a aquellos que s61o estan indirectamente interesados en el acto 
final o en su denegaci6n o reforma, aunque su interes sea derivado, o no 
actual, en relaci6n con el que es propio de la parte a la cual coadyuva (art. 
226). En estos casos, el coadyuvante lo puede ser tanto de! promoter de! 
expediente como de la Administraci6n ode la contraparte (art. 227), y no 
podra pedir nada para sf ni podra cambiar la pretension a la que coadyuva. 
Puede, sin embargo, hacer todas las alegaciones de hecho y de derecho, y 
usar todos los recurses y medios procedimentales para hacer valer su inte
res excepto en lo que perjudique al coadyuvado (art. 278). 

5. EL PRINCIPIO DE LA PUBLICIDAD Y EL SECRETO ADMINISTRATIVO 

Uno de los grandes retos de! Estado de derecho en cuanto a las relacio
nes entre la Administraci6n y los administrados, ~s el de la sustituci6n del 
principio del secrete administrative por el principio contrario, el de la pu
blicidad de las actuaciones administrativas. La sustituci6n, sin embargo, 
puede decirse que aun no se ha logrado en la practica y en muchos paises 
continua vigente el principio de! secrete discrecional, conforme al cual la 
Administraci6n tiene la potestad de mantener en secrete cualquier docu
mento o informaci6n mediante su declaraci6n como reservado, con lo cual 
los particulares no tienen seguridad de recibir la informaci6n que necesi
tan para controlar la actividad administrativa. En esta forma, el secrete de 

281. Por ejemplo, art. 282 LGAP Costa Rica. 
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la actuaci6n administrativa y el misterio que la recubre no s61o frente a los 
particulares (al exterior), sino entre los diversos 6rganos de la propia Ad
ministraci6n (al interior), en efecto, sigue siendo una practica administra
tiva en las Administraciones contemporaneas, la mayoria de las veces para 
encubrir arbitrariedades, irresponsabilidades e incompetencias de los fun
cionarios. Por ello, secreto y Administraci6n ineficiente constituyen un 
binomio hist6ricamente inseparable. 

El problema de! secreto administrativo, en todo caso, se ha venido en
frentando con caracter general, mediante !eyes destinadas a asegurar el 
derecho de todos a la informaci6n, y el acceso publico a Jos documentos 
oficiales. Es el caso de la Ley num. 78-753 del 17 de julio de 1978 dictada 
en Francia inspirada en la Ley sobre la Libertad de lnfonnaci6n de los 
Estados Unidos de 1966282, la cual a pesar de no significar el fin de! secre
to, como Jo observa Guy Braibant, puede considerarse como el comienza 
de! fin283 • 

Con excepci6n de Colombia, donde se ha dictado una importante Ley 
57 de 5-7-85 sobre publicidad de Jos actos y documentos oficiales284 , en 
general, en los otros paises Jatinoamericanos no se han dictado Leyes de 
este tipo. Aun en los regfmenes democraticos, la practica continua siendo 
el o la reserva285 , quedando ademas en manos de la Administraci6n el cali
ficar secreto de reservado determinados archivos. En materia especffica 
de! procedimiento administrativo, sin embargo, comienza a regularse el 
principio expreso de la publicidad de! procedimiento, especificamente 
para las partes o interesados, Jo que es un gran avance. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos de Venezuela, asi 
establece el principio general de que Jos interesados y sus representantes, 
tienen el derecho de examinar en cualquier estado o grado de! procedi
miento el expediente correspondiente, y de leer y copiar cualquier docu
mento contenido en el mismo, asf como de pedir certificaci6n de cualquier 
documento (art. 59)286• 

Se establece, sin embargo, la excepci6n en el sentido de que se excep
tuan de este derecho de acceso, Jos que sean calificados como confidencia
les por el superior jerarquico, los cua!es deben entonces ser archivados en 
cuerpos separados de! expediente. 

282. Vid. Donald C. Rawat, «Las nuevas y proyectadas leyes sabre el acceso publico a 
los documentos oficiales», Revista de Derecho Publico, num. 9, Caracas, 1982, 
p. 73. 

283. Guy Braibant, «Droit d'acces et droit a l'informatiom>, Service Public et Libertes, 
Melanges offerts au Professeur Robert-Edouard Char lier, Paris, 1981, p. 709. 

284. La cual, ademas, garantiza el acceso ciudadano a los documenfos (arts. 12 y sigts.), 
pero sin dejar de establecer el principio de la reserva de documentos (art. 21). 

285. Vid. Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrativo y la Ley Orgclnica de 
Procedimientos Administrativos, Caracas, 1985, p. 116. 

286. En igual sentido art. 272 LGAP Costa Rica; art. 62 LPA Espana. 
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En sentido similar, para en forma mas amplia, la Ley General de la 
Administraci6n Publica de Costa Rica establece que: 

«No habra acceso a las piezas del expedientes cuyo conocimiento pueda com
prometer secretos de Estado o informaci6n confidencial de la contraparte, o en 
general, cuando el examen de dichas piezas confiera a la parte un privilegio 
indebido o una oportunidad para daf\ar ilegitimamente a la Administraci6n, a 
la contraparte o a terceros, dentro o fuera del expediente»287 • 

Sin embargo, frente a estas normas reguladoras de areas secretas o re
servadas de los expedientes administrativos, tanto la Ley costarricense 
coma la Ley venezolana, exigen que la calificaci6n coma confidencial se 
haga mediante acto motivado, con lo cual el tradicional poder discrecional 
en la materia, queda limitado. Ademas el acto que se dicte puede ser obje
to de recursos administrativos o contencioso administrativos288 • 

6. EL PRINCIPIO DE LA IMPARCIALIDAD 

Por ultimo, dentro de los principios generales que rigen el procedi
miento administrativo esta el principio de la imparcialidad, derivado del 
principio de igualdad y no discriminaci6n de los administrados, conforme 
al cual, la Administraci6n, en el curso de! procedimiento y al decidirlo, no 
debe tomar partido, inclinar la balanza o beneficiar ilegitimamente a una 
parte en perjuicio de otra, sino que debe tomar su decision unicamente 
conforme al ordenamiento juridico y con la finalidad de interes general 
que lo motiva. 

A los efectos de garantizar la imparcialidad de la Administraci6n, y 
conforme a la orientaci6n de los principios que rigen la materia en el pro
cedimiento judicial289, las !eyes de procedimiento administrativo ban esta
blecido, por una parte, el deber general de los funcionarios cuya imparcia
lidad podria quedar comprometida, de abstenerse de intervenir en el pro
cedimiento; y por la otra, en algunos casos, el derecho de los interesados 
de recusar a los funcionarios en caso de estar incursos en supuestos de 
parcialidad. 

287. Art. 273. I. Es de destacar que la Ley costarricense presume que tienen la 
condici6n de reservados, salvo prucba en contrario, <dos proyectos de resoluci6n, 
asi como los informes para 6rganos consultivos y los dictamenes de estos antes 
de que hayan sido rendidos» (art. 273.2). 

288. Art. 274 LGAP Costa Rica; art. 59 LOPA Venezuela. En igual sentido, la Ley 57 
de 1985 de Colombia (art. 21 ). 

289. Por ejemplo, el art. 6° LPA Argentina, el art. 30 CCA Colombia, y el art. 230 
LGAP Costa Rica remiten en la materia, a las regulaciones de los C6digos de 
Procedimiento Civil o de! Poder Judicial. 
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Asi, por ejemplo, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
de Venezuela (art. 36), siguiendo los principios de la Ley espaflola de Pro
cedimiento Administrativo (art. 20), establece la obligacion de los funcio
narios pt'.!blicos de inhibirse o abstenerse de! conocimiento de! asunto cuya 
competencia Jes este legalmente atribuida, en los siguientes casos: 

1. Cuando personalmente o bien su conyuge o algt'.!n pariente dentro 
del cuarto grado de consanguinidad o segundo de afinidad, tuvieren inte
res en el procedimiento. Es la aplicacion concreta, en materia administra
tiva, de! principio nemo judex in causa sua conforme al cual el funciona
rio pt'.!blico no debe intervenir en procedimientos en los cuales tenga inte
res. La Ley espaf'iola agrega, en este supuesto de inhibicion, cuando el 
funcionario sea administrador de sociedad o entidad interesada (art. 20.2.a); 
o tenga parentesco con cualquiera de los administradores de entidades o 
sociedades interesadas y tambien con los asesores, representantes legales o 
mandatarios que intervengan en el procedimiento (art. 20.2.b). 

2. Cuando tuvieren amistad intima o enemistad manifiesta con cual
quiera de las personas interesadas que intervengan en el procedimiento. 
En este contexto, el Codigo Contencioso Administrativo de Colombia 
agrega como causal en este supuesto, al liaber hecho parte de listas de 
candidatos a cuerpos colegiados de eleccion popular inscritas o integradas 
tambien por el interesado (art. 30. l). 

3. Cuando hubieren intervenido como testigos o peritos en el expedien
te de cuya resolucion se trate, o si como funcionarios hubieren manifesta
do previamente su opinion en el mismo, de modo que pudieran prejuzgar 
sabre la resolucion de! asunto, o tratandose de un recurso administrativo, 
que hubieren resuelto o intervenido en la decision de! acto que se impugna. 

4. Cuando tuvieran relacion de servicio o de subordinacion cualquiera 
de los directamente interesados en el asunto. En este carnpo, el Codigo 
Contencioso Adrninistrativo de Colombia agrega el supuesto de que el 
funcionario haya sido recornendado por el interesado para llegar al cargo 
que ocupo cuando lo haya designado corno referencia con el mismo fin 
(art. 30.2). 

La inhibicion, en estos casos, debe plantearse por el funcionario res
pectivo ante el superior jerarquico o puede este formularla de oficio290 y si 
la inhibicion procediere, el superior jerarquico debe indicar el funcionario 
que ha de conocer el asunto291 • 

290. Art. 20.4 LPA Espana; art. 39 LOPA Venezuela; art. 30 CCA Colombia. 
291. Art. 6° LPA Argentina; art. 37 y 38 LOPA Venezuela; art. 237.1 LGAP Costa 

Rica 
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Las !eyes de procedimiento varian en cuanto a regular los efectos de la 
actuaci6n de! funcionario incurso en una causal inhibici6n: la Ley General 
de Administraci6n Publica de Costa Rica establece el principio de la inva
lidez (art. 237.3.b); en cambio, la Ley espafiola prescribe que la actuaci6n 
de los funcionarios en los que concurran motivos de abstenci6n no impli
canl. necesariamente la invalidez de los actos que hayan intervenido (art. 
20.3). Sin embargo, la no abstenci6n en los casos que proceda, da lugar a 
responsabilidad del funcionario292 • 

Las legislaciones de procedimiento administrativo, ademas de la abs
tenci6n o inhibici6n, como deber del funcionario, consagran el derecho de 
los interesados de recusar a los funcionarios que estan incursos en algunas 
de las causales sefialadas, estableciendo un procedimiento sumario que ha 
de ser resuelto por el superior jerarquico293 • En algunos casos, sin embar
go, no se regula formalmente procedimiento para la recusaci6n como un 
derecho de los interesados, sino un derecho de instar al superior jerarquico 
en la entidad donde curse un asunto, para que ordene a los funcionarios 
incursos en los supuestos de inhibici6n, se abstengan de toda intervenci6n 
en el procedimiento294 • 

III. PRINCIPIOS RELA TIVOS A LA DECISION 

El objetivo final de todo procedimiento administrativo es la producci6n 
de un acto administrativo, es decir, la adopci6n de una decision por parte 
de la Administraci6n. A tal efecto, iniciado un procedimiento administra
tivo, particularmente a instancia de parte 0 cuando en el tenga interes los 
administrados, la Administraci6n esta obligada a deddit, en otras pala
bras, la Administraci6n no es libre de decidir. Esta otdigaci6n, por lo de
mas, es la contrapartida del derecho de petici6n que cunlteva el derecho a 
obtener oportuna respuesta. 

Esta obligaci6n de decidir y los efectos del silenck administrativo los 
estudiaremos en primer lugar, reservando para analiza1, en segundo lugar, 
otros principios relativos a las decisiones, en particular, el contenido de las 
mismas en relaci6n a los asuntos planteados en el curso del procedimiento. 

' 

1. LA OBLIGACION DE DECIDIR 
Y LOS EFECTOS DEL SILENCIO ADMINISTRA TIVO 

Como hemos sefialado, sea o no producto del ejercicio de un derecho 
de petici6n, iniciado un procedimiento administrativo la Administraci6n 
esta obligada a desarrollarlo de oficio y, en-definitiva, a adoptar la deci-

292. Art. 20.5 LPA Espana; art. 237.1 LGAP Costa Rica. 
293. Art. 21 LPA Espana; art. 6° LPA Argentina; art. 236 LGAP Costa Rica. 
294. Art. 39 LOPA Venezuela. 
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sion correspondiente. Por supuesto, si se trata de un procedimiento inicia
do mediante el ejercicio de! derecho de peticion, este, por ejemplo en la 
Constitucion de Venezuela, conlleva tambien el derecho a obtener la opor
tuna respuesta (art. 67). Por eso la Ley Organica de Procedimientos Ad
ministrativos, exige de las autoridades administrativas el que «deberan 
resolver las instancias o peticiones que se Jes dirijan o bien declarar, en su 
caso, los motivos que tuvieren para no hacerlo» (art. 2)295 • 

En definitiva, por tanto, la Administracion esta obligada a decidir los 
procedimientos administrativos en que tengan interes los administrados, y 
ello debe hacerlo, en los lapsos establecidos en las !eyes. 

Sin embargo, es bien conocida la actitud tradicional de la Administra
cion en muchos casos, de simplemente no decidir determinados asuntos, lo 
que exigio de! legislador, en regulaciones aisladas, por ejemplo en Fran
cia, el establecer un efecto generalmente negativo o de rechazo al silencio 
de la Administracion en un lapso de cuatro meses, configurandose una 
decision implicita susceptible de recurso ante el Consejo de Estado296 • Este 
principio legislativo llevo a la jurisprudencia constitucional a identificar 
un principio general de! derecho con el objeto de garantizar la situacion de 
los administrados frente a esa inaccion administrativa. De alli el principio 
de que el silencio de la Administracion cuando esta tiene legalmente pres
crito un lapso para decidir, sea considerado coma equivalente a una deci
sion implicita de rechazo, a los efectos de permitir al administrado acudir 
a la via contencioso-administrativa. Asi lo decidio el Consejo Constitucio
nal en decision de! 16 de junio de 1969, al considerar que este «principio 
general de! derecho» derivado de la regla segun la cual qui ne dit not refu
se, solo podia ser derogado por una decision legislativa, en el sentido de 
que en una disposicion reglamentaria no podian establecerse supuestos de 
decisiones implicitas de otorgamiento297 • Este principio, sin embargo, no 
ha sido aceptado en esta forma por el Consejo de Estado, el cual ha reco
nocido la validez de actos reglamentarios que preven el otorgamiento taci
to de un permiso de construir en caso de silencio de la Administracion 
(CE Ass. 27 fevr 1970, Commune de Bosas)298 • 

Ahora bien, uno de los aspectos de mayor interes en la codificacion de! 
procedimiento administrativo en Espafia y America Latina ha sido, preci
samente, el establecimiento de reglas generales tendentes a garantizar la 
situacion de los administrados frente al silencio de la Administraci6n, en
tre las cuales estan tanto el principio de! silencio negativo coma de! silen
cio positivo, y la posibilidad de acudir a la via contencioso administrativa 
contra la carencia de la Administraci6n. 

295. En igual sentido art. 70 LPA Espaiia; arts. 98 y 99 D 640 Uruguay. 
296. Pierre Delvolve, L 'acte administratif, Paris, 1983, p. 172. 
297. Vid. en Louis Favoreu y Lok Philip, Les grandes decision du conseil 

constitutionnel, Paris, 1984, p. 213. Vid. la referencia en R. Hostiou, Procedure 
et for mes de l'acte administrat1f unilateral en Droit Franr;:ais, Paris, 1975, p. 124. 

298. Cit. par L. Favoreu et L. Philip, op. cit., p. 215 et P. Delvolve, op. cit., p. 394. 
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A. La garantia de! silencio negativo 

El principio de los efectos negativos de! silencio administrativo puede 
decirse que es el mas generalizado y establecido en casi todas las legisla
ciones sobre procedimiento administrativo de Hispanoamerica. Un ejem
plo de su formulacion mas general esta en el articulo 4 de la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos de Venezuela, que prescribe que: 

«En los casos en que un 6rgano de la Administraci6n Publica no resolviere un 
asunto o recurse dentro de los correspondientes lapses, se considerara que ha 
resuelto negativamente y el interesado podra intentar el recurse inmediato si
guiente, salvo disposici6n expresa en contrario. Esta disposici6n no releva a 
los 6rganos administrativos, ni a sus funcionarios, de las responsabilidades 
que le sean imputables por la omisi6n o la demora.» 

Se trata, por tanto, de la consagracion general de un valor negativo al 
transcurso de! tiempo sin que haya decision de la Administracion, presu
miendose que al vencimiento del lapso legalmente prescrito para decidir, 
se ha producido una decision tacita denegatoria de lo solicitado o del re
curso interpuesto. 

De esta norma pueden distinguirse tres supuestos diferentes de casos 
de silencio tacito denegatorio. 

En primer lugar, el silencio respecto de la decision de solicitudes ope
ticiones que, conforme al Codigo Contencioso Administrativo de Colom
bia, «transcurrido el plazo de dos meses contados a partir de la presenta
cion de una peticion sin que se haya notificado decision que la resuelva, se 
entendera que esta es negativa» (art. 40). En la Legislacion espafiola, al 
principio antes indicado se agrega la necesidad de que el interesado ponga 
en mora a la Administraci6n y solo despues de tres meses de denunciada la 
mora es que podra considerar desestimada su peticion al efecto de deducir, 
frente a esta denegaci6n presunta, el correspondiente recurso administrativo 
o jurisdiccional, segun proceda, o esperar la resolucion expresa de su peti
ci6n (art. 94.1). El mismo principio de la puesta en mora a la Administra
cion como condicion para que surja decision presunta derivada del silencio 
de la Administraci6n, se establece en la Legislacion argentina (art. 10). 

En segundo lugar, el silencio tacito denegatorio tambien se produce 
por el transcurso del tiempo en los procedimientos que se inician de oficio 
y que por tanto, no resultan de! ejercicio del derecho de peticion. El trans
curso del tiempo pennitiria el ejercicio de! recurso respectivo siempre que, 
por supuesto, el acto tacito negativo lesione intereses personales, legitimos 
y directos. Por ejemplo, si un inmueble amenaza ruina y la Administraci6n 
no resuelve el procedimiento iniciado de oficio para ordenar o no su de-
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molicion, los vecinos interesados podrfan intentar los recursos respecti
vos299. 

El tercer supuesto en el cual se produce el silencio tacito denegatorio, 
es en materia de ejercicio de recursos administrativos, en el sentido de que 
si no son resueltos por la Administracion en los lapsos prescritos, se pre
sume que la Administracion los ha declarado sin lugar, procediendo, en
tonces, la posibilidad de ejercer, segun los casos, el recurso administrativo 
subsiguiente o el recurso contencioso-administrativo. 

En esta materia, el Codigo Contencioso Administrativo de Colombia 
precisa que la ocurrencia de! silencio administrativo negativo «implica la 
perdida de la competencia de la Administracion para resolver los recur
sos» (art. 60); regla que no es necesariamente general en America Latina. 
En otros paises a pesar de haberse producido el acto derogatorio por silen
cio, e incluso, de haberse recurrido contra el acto tacito derivado del silen
cio, la Administraciori. no pierde poder para decidir, como sucede en Ve
nezuela300. 

En todo caso, y salvo el caso de Colombia, lo importante de las regula
ciones legislativas relativas al silencio negativo, es que el principio de la 
decision tacita se establece en beneficio exclusivo de los administrados, 
como garantia a sus derechos de proteccion, por lo cual, el recurrir contra 
el acto tacito no es una carga impuesta a los interesados, los cuales en todo 
caso pueden esperar la decision expresa. 

. Por otra parte, se destaca tambien que la regulacion de esta garantia no 
exime al funcionario de su obligacion de decidir, quedando comprometida 
su responsabilidad por la demora en que incurra. Asi lo regulan expresa
mente las legislaciones301 y en particular lo expresa con toda claridad la 
Ley espaftola de Procedimiento Administrativo, al seftalar que «la denega
ci6n presunta no excluira el deber de la Administraci6n de dictar una reso
lucion expresa»; agregando que «Contra el incumplimiento de este deber 
podra deducirse reclamaci6n de queja, que servira de recordatorio previo 
de responsabilidad personal, si hubiere lugar a ella, de la autoridad o fun
cionario negligente» (art. 94.3). 

B. La garantia de/ silencio positivo 

El principio general en materia de consagraci6n de! silencio adminis
trativo con efectos positivos, y salvo el caso de la Legislaci6n de Costa 

299. Vid. en Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrativo y la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, Caracas, 1985, p. 230. 

300. Vid. Allan R. Brewer-Carias, Estado de Derecho v Control Judicial, Madrid, 
1985,p. 321. . -

301. Art. 4° LOPA Venezuela; art. 239 LGAP Costa Rica. 
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Rica, es que debe ser establecido por ley especial, en cada caso. Asf lo 
establece expresamente el C6digo Contencioso-Administrativo de Colom
bia (art. 41), y las Leyes de Procedimiento Administrativo de Espafia (art. 
95) y Argentina (art. 10). En otros pafses como Vertezuela, aun sin previ
sion en la Ley de Procedimientos Administrativ'os, en !eyes especiales 
como la relativa a la ordenaci6n de! territorio y a la ordenaci6n urbanfstica 
se regula la figura de! silencio positivo en materia de autorizaciones, apro
baciones y permisos302 • 

En contraste con el regimen de! silencio positivo establecido s6lo en 
!eyes especiales, la Ley General de la Administraci6n Publica de Costa 
Rica, en forma excepcional en el derecho comparado, ha consagrado con 
caracter general la figura de! silencio administrativo positivo en los casos 
de procedimientos autorizatorios. El artfculo 330 de dicha Ley, en efecto, 
establece que: 

«I. El silencio de la Administraci6n se entendera positivo cuando asi se es
tablezca expresamente o cuando se trate de autorizaciones o aprobaciones que 
deban acordarse en el ejercicio de funciones de fiscalizaci6n y tutela. 

2. Tambien se entendera positivo el silencio cuando se trate de solicitudes 
de permisos, licencias y autorizaciones». 

En la nonna se establecen, en realidad, dos supuestos de silencio ad
ministrativo positivo: en primer lugar, en las relaciones interorganicas, 
internas de la Administraci6n, cuando se trate de autorizaciones o aproba
ciones que, como lo dice la Legislaci6n espafiola (art. 95), con motivo de! 
ejercicio de funciones de fiscalizaci6n y tutela, pongan en relaci6n los 
6rganos superiores con los inferiores dentro de una misma estructura je
rarquica o en relaci6n de descentralizaci6n funcional. A pesar de que la 
Ley de Costa Rica no lo precise como lo hace la ley espafiola, entendemos 
que la figura de! silencio positivo no puede darse, por ejemplo, respecto de 
las funciones de fiscalizaci6n y control que 6rganos constitucionales, co
mo la Contralorfa General de la Republica realizan respecto de los 6rga
nos de la Administraci6n Central o descentralizada. 

El segundo supuesto de! silencio administrativo positivo consagrado en 
forma general, se refiere a los casos de solicitudes de permisos, licencias y 
autorizaciones, es decir, en los procedimientos autorizatorios, que es preci
samente donde las !eyes especiales en otros pafses generalmente los regulan. 

No regula, sin embargo, la Ley de Costa Rica, la forma practica de efi
cacia de! acto tacito positivo, lo cual sin embargo sf se precisa en el C6di
go Contencioso Administrativo de Colombia, al prescribir que «la persona 

302. Vid. Allan R. Brewer-Carias, Ley Organica para la Ordenaci6n de/ Territorio, 
Caracas, 1983, pp. 66-67; Allan R. Brewer-Carias y otros. Ley Organica de Or
denaci6n Urbanistica, Caracas, 1968; pp. 57 ss; Humberto Romero Muci, en idem, 
pp. 144 SS. 
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que se hallare en las condiciones previstas en las disposiciones legales que 
establecen el beneficio del silencio administrativo positivo, protocolizara 
la constancia o copia de que trata el articulo 5° (peticion) junta con su de
claracion jurada de no haberle sido notificada una decision dentro del ter
mino previsto». En esta forma, la escritura y sus copias produciran todos 
los efectos legales de la decision favorable que se pidio y es deber de to
das las personas y autoridades reconocerla asi (art. 42). 

En todo caso, tratandose de un acto administrativo tacito declarativo de 
derechos a favor de los interesados, el acto administrativo producto del 
silencio positivo es un acto irrevocable por la Administracion303 • 

C. La garantia contra la carencia administrativa 

Tanto la ficcion juridica del silencio negativo como del silencio positi
vo, sin duda, se han establecido en el ordenamiento juridico como garantfa 
de los derechos de los administrados, para que transcurrido un tiempo de 
inaccion puedan ejercer su derecho a la defensa mediante la interposicion 
de los recursos administrativos o contencioso administrativos correspon
dientes. 

Sin embargo, sabre todo en el caso de silencio administrativo negativo 
en los casos de solicitudes o peticiones, particularmente en materia de 
procedimientos autorizatorios, es evidente que en la practica los adminis
trados no obtienen ninguna garantfa a sus derechos con que se considere 
que el silencio de la Administracion produce tacitamente rechazo. Al soli
citante de un permiso o autorizacion para realizar una actividad, lo que le 
interesa obtener es el permiso y nada gana con presumir que se le niega. 
En este caso (.Como va a impugnar el acto tacito denegatorio por via de 
recurso, si no hay motivo ni motivacion? (.Cuales serian los motivos de 
impugnacion? 

En realidad, en los casos de abstenci6n o negativa de la Administra
cion a decidir, la verdadera garantia juridica de! administrado estaria en 
poder exigir al juez que obligue a la Administraci6n a decidir, mediante el 
ejercicio de un recurso contencioso administrativo, no contra un acto, que 
no existe, sino contra la carencia de la Administraci6n. Esta posibilidad 
nunca se ha aceptado por el sistema contencioso-administrativo frances 
que requiere la existencia de un acto expreso o tacito para que puedan in
tentarse los recursos jurisdiccionales. Sin embargo, al inicio de la aplica
ci6n del Tratado de la Comunidad Econ6mica de! Carbon y de! Acero, y 
con motivo de la competencia de la Corte de Justicia de las Comunidades 
Europeas, se crey6 encontrar en el articulo 35 de! Tratado de la CECA un 

303. Art. 331.2 LGAP Costa Rica; el art. 41 CCA Colombia, en cambio, establece 
diversos supuestos de revocaci6n. 
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recurso en carencia, precisamente, contra la abstenci6n o negativa de las 
Altas Autoridades de la Comunidad de adoptar detenninadas decisiones, 
pero ello no prosper6 definitivamente, imponiendose la tradici6n france
saJo4. 

En contraste, sin embargo, en el sistema venezolano de las acciones 
contencioso-administrativas, ademas del recurso de anulaci6n y de las 
demandas contra los entes publicos, se establece expresamente el recurso 
por abstenci6n o negativa contra las conductas omisivas de la Administra
ci6n, al atribuirse competencia a los tribunales contencioso administrati
vos, para: 

«conocer de la abstenci6n o negativa de los funcionarios nacionales, estatales 
o municipales a cumplir determinados actos a que esten obligados por las )e
yes, cuando sea procedente, en conformidad con ellas»305• 

Como lo ha precisado lajurisprudencia contencioso-administrativa: 

«el recurso de abstenci6n se inscribe dentro del genero de las acciones conten
cioso-administrativas, cuya caracteristica comun es la de permitir el control de 
la legalidad y la de restablecer los intereses legltimos violados. De modo que 
es perfectamente posible revisar la legalidad en un procedimiento de un recur
so de abstenci6n, cuya tinalidad no es la nulidad de actuaci6n alguna, sino la 
de caliticar de legitima o no, una omisi6n tacita o expresa de la Administra
ci6n en actuar, para que de resultar ilegal, el Tribunal supla tal abstenci6n o 
negativa, proveyendo el acto o el tramite omitido o negado ... En conclusi6n, 
que el recurso de abstenci6n, llamado de carencia, puede intentarse contra una 
negativa expresa o presunta (inactividad) de la Administraci6n a cumplir un 
acto. Lo determinante es, pues, que el fin de la pretensi6n sea la de lograr por 
la intervenci6n del Tribunal Contencioso-Administrativo el cumplimiento del 
acto que la Administraci6n ha dicho que no cumple, o que simplemente se 
abstiene de cumplir, siempre y cuando el recurrente tenga derecho a ello, y 
exista la norma que contemple el deber de la Administraci6n de actuar»306• 

El recurso contencioso-administrativo en carencia completa, asi, el 
cuadro de las garantias de los administrados ante la negativa expresa o 
tacita (inacci6n) de la Administraci6n a decidir un asunto, cuando la sola 
presunci6n de decision tacita denegatoria o positiva, no satisfaga los dere
chos o intereses de los administrados. 

304. Vid. Nicola Catalano, Manual de Derecho de las Comunidades Europeas, Bue
nos Aires, 1966, pp. 109-110; J. A. Carrillo Salcedo, La recepci6n del Recurso 
Contencioso-Administrativo en la Comunidad Europea de/ Carbon y de/ Acero, 
Sevilla, 1958, pp. 43 SS. 

305. Arts. 42.23 y 182.1, Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia (Venezuela). 
306. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, de 28 de octu

bre de 1987, Revista de Derecho Publico, num. 32, Caracas, 1987, p. 118. En 
sentido similar Vid. Sentencia de la misma Corte de 12 de febrero de 1987, Revis
/a de Derecho Publico, num. 30, Caracas 1987, pp. 158 ss.; y de 19 de febrero de 
1987, Revis/a de Derecho Publico, num 29, Caracas, 1987, pp. 142 SS. 
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2. LA GLOBALIDAD DE LA DECISION Y LOS 
EFECTOS DEL PRINCIPIO INQUISITIVO 

Otro principio general relativo a la decision de! procedimiento admi
nistrativo se refiere a la obligacion que tiene la Administracion de decidir 
todas las cuestiones planteadas en el procedimiento tanto por las partes 
como de oficio. 

En cuanto a las cuestiones planteadas por los interesados, el principio 
se regula expresamente en la Ley venezolana de Procedimientos Adminis
trativos, al establecer que: 

«El acto administrativo que decida el asunto resolvera todas las cuestiones que 
hubieren sido planteadas, tanto inicialmente como durante la tramitaci6n» (art. 
62) I. 

El principio, ademas se consagra en la legislacion argentina, como un 
derecho de los administrados «a una decision fundada» como parte de! 
derecho al «debido proceso adjetiv0>> (art. I .f.3). 

Pero es evidente que en el curso de! procedimiento administrativo, sea 
que se inicie de oficio o a instancia de parte, en virtud del principio inqui
sitivo la Administracion de oficio, puede establecer determinados elemen
tos no invocados por las partes, sobre los cuales tambien tiene que versar 
la decision. Por ello, la Ley espafiola de Procedimiento Administrativo 
establece que la resolucion decidira no solo todas las cuestiones plantea
das por los interesados, sino tambien «aquellas otras derivadas de! expe
diente» (art. 93. l). 

En este aspecto, sin embargo, el principio de! debido proceso exige que 
esos asuntos no formulados o propuestos por los interesados, para que 
puedan ser considerados en la decision, deben haberles sido notificados y 
debe haberseles asegurado audiencia previa. Asi lo establece expresamen
te la Ley argentina de Procedimiento Administrativo (art. 7.c). 

CAPITULO II 

EL DERECHO A LA DEFENSA 
Y SUS CONSECUENCIAS 

Una de las motivaciones centrales de! proceso de codificacion del pro
cedimiento administrativo en Espana y America Latina, sin duda, ha sido 
la busqueda de garantizar efectivamente el derecho a la defensa, el cual, 
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como lo ha destacado Michael Stassionopoulos, «es tan viejo como el 
mundo»307 y, por tanto, es un derecho inherente a la persona humana. 

Su formulaci6n jurisprudencial hist6rica se la situa en el famoso Dr. 
Bentley's Case decidido en 1723 por una Corte inglesa, en el cual el Juez 
Fortescue, al referirse al mismo como un principio de natural justice, se
fial6: 

«The objection for want of notice can never be got over. The laws of God and 
men both give the party an opportunity to make his defence, if he has any. I 
remember to have heard it observed an occasion, that even God himself did 
not pass sentence upon Adam before he was called upon to make his defence, 
«Adam (says God) where are thou? Hast thou not eaten of the tree whereof I 
commanded thee that thou shuldest not eat? And the same question was put to 
Eve also»308. 

En dicha decision se resolvi6 que el Chancellor de la Universidad de 
Cambridge, Dr. Bentley, no podia haber sido desprovisto de sus titulos o 
grados academicos sin habersele informado previamente de los cargos 
formulados en su contra y sin habersele dado la oportunidad de responder
lo309. De ahi surgi6 la formulaci6n judicial del principio de! derecho a la 
defensa en el derecho ingles como uno de los principios de natural justice, 
tan viejo como el mundo. 

En el mundo contemporaneo muchas Constituciones consagran el de
recho a la defensa como un derecho constituciona!3 10, pero, aun en ausen
cia de tales declaraciones, tradicionalmente se lo ha garantizado no solo en 
la via jurisdiccional, sino ante la Administraci6n. Se destaca, asi la doctri
na jurisprudencial del Consejo de Estado iniciada con el arret Tery, de 20 
de junio de 1913 (Rec. 736) dictado tambien con motivo de la imposici6n 

307. Michael Stassinopoulos, Le droit de la defense devant !es autorites administratives, 
Paris, 1976, p. 50. 

308. Dr. Bentley's case: The King v. The Chancellor, Ee., a/Cambridge (1723), Stra. 
557. Vid. las referencias en Cooper v. The Board of Works for Wandsworth District 
(1863), 14.C.B. (n.s.) 180, en S. H. Bailey, C. A. Cross y .I. F. Garner, Cases and 
materials in Administrative Law, London, 1977, pp. 348-351. 

309. Vid. E.C.S. Wade y G. Godfrey Philips, Constitutional and Administrative Law, 
London, 1981,p. 599. 

310. El art. 68 de la Constituci6n de Venezuela establece que «La defensa es un 
derecho inviolable en todo estado y grado del proceso». De acuerdo a la 
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa, 
este derecho de defensa «constituye una garantia inherente a la persona humana, 
y es, en consecuencia, aplicable en cualquier clase de procedimientos que puedan 
derivar en una condena». Sentencia de 23 de octubre de 1986, Revis ta de 
Derecho Publico, num. 28, Caracas, 1986, pp. 88-89. Cf Sentencia de la Corte 
Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa, de 11 de agosto de 1983, 
Revista de Derecho Publico, num. 16, Caracas, 1983, p. 150. 
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a un profesor de liceo de medidas disciplinarias, sin habersele asegurado 
su derecho a ser oido311 • 

Ahora bien, en materia de procedimiento administrativo, el derecho a 
la defensa ha tenido multiples desarrollos, de manera que, incluso, se 
habla de <dos derechos de la defensa»312 cuyos principios han sido objeto 
de una amplia regulacion legislativa en las !eyes de procedimiento admi
nistrativo de Espafta y America Latina. Analizaremos esos principios en 
primer lugar, y luego estudiaremos la regulacion adjetiva mas acabada en 
materia de derecho a la defensa en via administrativa, a traves de los re
cursos administrativos. 

I. ASPECTOS DEL DERECHO A LA DEFENSA 

En materia administrativa, con razon, el derecho a la defensa se ha 
considerado no solo como una exigencia de! principio de justicia, sino 
tambien del principio de eficacia, «porque asegura un mejor conocimiento 
de los hechos, contribuye a mejorar la Administracion y garantiza una 
decision mas justa»313 • Por supuesto, el aspecto que nos interesa destacar 
mas, es el de las garantias adjetivas establecidas en el ordenamiento juri
dico para hacer efectivo dicho derecho a la defensa, debiendose considerar 
bajo esta perspectiva, como lo ha expresado la Corte Suprema de Justicia 
de Venezuela, que: 

«el derecho a la defensa debe ser considerado no s6lo como la oportunidad pa
ra el ciudadano encausado o presunto infractor de hacer ofr sus alegatos, sino 
como el derecho de exigir del Estado el cumplimiento previo a la imposici6n 
de toda sanci6n de un conjunto de actos o procedimientos destinados a permi
tirle conocer con precisi6n los hechos que se le imputan y las disposiciones le
gales aplicables a los mismos, hacer oportunamente alegatos en su descargo y 
promover y evacuar pruebas que obren en su favor. Esta perspectiva del dere
cho a la defensa es equiparable a lo que en otros Estados de Derecho ha sido 
llamado como el principio de! «debido proceso»314• 

Desde este punto de vista de! due process of law, el derecho a la defensa 
en el procedimiento administrativo se desdobla, en las legislaciones positi
vas de Espafta y America Latina, en los siguientes derechos: derecho a ser 
notificado, derecho a hacerse parte, derecho a tener acceso al expediente, 

311. M. Long, P. Weil y G. Braibant, Les grandes arrets de la jurisprudence adminis
trative, Paris, 1978, pp. 119-120. 

312. Vid. por ejemplo, R. Odent, «Les droits de la defense» Etudes et Documents. 
Conseil d'Etat, Paris, 1953, pp. 50 ss. 

313. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo (Venezuela), de 15 
de mayo de 1986, Revista de Derecho Pzlblico, num. 26, Caracas, 1986, p. 110. 

314. Sentencia de 17 de noviembre de 1983, Sala Politico Administrativa, Revista de 
Derecho Publico num. 16, Caracas, 1983, p. 151. 

550 



derecho a ser oido derecho a presentar pruebas y alegatos y derecho a ser 
informado de Jos medios de defensa frente a la Administraci6n. Veamos 
separadamente estas manifestaciones concretas de! derecho a la defensa. 

l. EL DERECHO A SER NOTIFICADO 

«Todo acto de procedimiento que afecte derechos o intereses de las 
partes ode un tercero, debera ser debidamente comunicado al afectadm>315; 

Asi lo establece expresamente la Ley General de Administraci6n Publica 
de Costa Rica, y el principio no s61o es valido respecto de la publicaci6n y 
notificaci6n de los actos administrativos producto de! procedimiento, sino 
de Jos actos de procedimiento que la Administraci6n adopte en el trans
curso de! mismo. 

La primera manifestaci6n de este derecho a ser notificado se establece 
en las leyes de procedimiento, como primer paso al iniciarse el mismo. En 
particular, se consagra el derecho a ser notificado cuando el procedimiento 
se inicia de oficio, en cuyo caso la autoridad administrativa competente 
deba notificar a los administrados cuyos derechos subjetivos o intereses 
legitimos personales o directos pudieran resultar afectados316, de la exis
tencia de la actuaci6n y el objeto de la misma317 • Hemos considerado, sin 
embargo, que el derecho a ser notificado tambien tiene aplicaci6n en los 
procedimientos que se inician a instancia de parte, en los cuales puedan 
resultar afectados otros administrados318 • Asf lo preve expresamente el 
Decreto num. 640 de Uruguay, al establecer que: 

«si de la petici6n resulta que la decisi6n puede afectar derechos o intereses de 
otras personas, se les notificara lo actuado a efecto de que intervengan en el 
procedimiento, declarando lo que les corresponda. En caso de comparecer, de
beran hacerlo en la misma forma que el peticionario y tendran los mismos de
rechos que este (art. 10). 

Asimismo, el C6digo Contencioso Administrativo de Colombia exige 
que: 

«cuando de una petici6n o de los registros que lleve una autoridad, resulte que 
hay terceros determinados que pueden estar directamente interesados en las re
sultas de la decisi6n, se !es citara para que puedan hacerse parte y hacer valer 
sus derechos ... En el acto de citaci6n se dara a conocer claramente el nombre 
de! peticionario y el objeto de la petici6n (art. 14)». 

315. Art. 239 LGAP Costa Rica. 
316. Art. 48 LOP A Venezuela. 
317. Art. 28 CCA Colombia. 
318. Vid. en Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Adrninistrativo y la Ley Organica de 

Procedirnientos Adrninistrativos, Caracas, 1985, p. 301. 
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En cuanto al acto administrativo que resulte de! procedimiento, por su
puesto, debe ser tambien notificado a los interesados como condici6n de 
eficacia, como ya lo hemos analizado. 

2. EL DERECHO A HACERSE PARTE 

Ademas de! derecho a ser notificado, el derecho a la defensa en el pro
cedimiento administrativo implica el derecho de todo interesado a hacerse 
parte en el procedimiento, es decir, cuando este no se haya iniciado a ins
tancia suya, sino de oficio o a instancia de otra persona, si su interes per
sonal, legitimo y directo o su derecho subjetivo puede resultar lesionado, 
afectado o satisfecho en el procedimiento319• 

Este derecho a hacerse parte implica el derecho a apersonarse en el 
procedimiento, en cualquier estado en que se encuentre la tramitaci6n320 y 
siempre que en el mismo no hubiese recaido resoluci6n definitiva321 • 

3. EL DERECHO DE ACCESO AL EXPEDIENTE ADMINISTRA TIVO 

La tercera de las manifestaciones del derecho a la defensa es el derecho 
de los interesados a tener acceso al expediente322• Este derecho tiene varias 
manifestaciones en la legislaci6n sobre procedimientos administrativos. 

En primer lugar, como lo establece la Ley espafiola de Procedimiento 
Administrativo, los interesados en un procedimiento administrativo tienen 
derecho a conocer, en cualquier momento, el estado de la tramitaci6n de! 
expediente, recabando la oportuna informaci6n de las oficinas correspon
dientes (art. 62). 

En segundo lugar, el derecho a tener acceso al expediente administrati
vo exige, como garantia, el derecho a la unidad de! expediente administra
tivo, en el sentido de que este fisicamente debe ser uno solo. Por ello el 
principio establecido en el articulo 31 de la Ley Organica de Procedimien
tos Administrativos de Venezuela, en cuanto a la obligaci6n impuesta a la 
Administraci6n de que: 

«de cada asunto se formara expediente y se mantendra la unidad de este y de 
la decisi6n respectiva, aunque deba intervenir en el procedimiento oficinas de 
distintos Ministerios o Institutos Aut6nomos (art. 31 ). 

Agrega dicha Ley que: 

319. Art. 275 LGAP Costa Rica. 
320. Art. 23 LOPA Espatla. 
321. Art. 23 LPA Espana 
322. Art. 216 LGAP Costa Rica. 
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«iniciado el procedimiento se procedera a abrir expediente en el cual se reco
gera toda la tramitaci6n a que de lugar el asunto. De las comunicaciones entre 
las distintas autoridades, asi como de las publicaciones y notificaciones que se 
realicen, se anexara copia al expediente». 

En tercer lugar, como lo establece la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos de Venezuela, los interesados y sus representantes tienen 
el derecho de examinar en cualquier estado o grado del procedimiento el 
expediente administrativo en su totalidad (art. 59). Se exceptua sin embar
go, el supuesto ya comentado de los documentos calificados como confi
denciales por el superior jerarquico, los cuales, en consecuencia, pueden 
ser archivados en cuerpos separados del expediente323 • 

En cuarto lugar, el derecho de tener acceso al expediente implica tam
bien el derecho de los interesados de Jeer y copiar cualquier documento con
tenido en el expediente. Asf como de pedir copia certificada de! mismo324• 

4. EL DERECHO A SER otoo (AUDIENCIA DEL INTERESADO) 

Ademas de! derecho a ser notificado, a hacerse parte y a tener acceso 
al expediente administrativo, la manifestaci6n mas importante del derecho 
a la defensa es el derecho a ser ofdo, a cuyo efecto la Administraci6n antes 
de decidir un asunto que pueda afectar derechos o intereses de un adminis
trado, debe darle audiencia. Es el principio conocido como audi alteram 
partem, que en materia administrativa significa la obligaci6n para la Ad
ministraci6n de ofr previamente a los interesados325 • 

El principio general en la materia lo enuncia la Ley argentina de Pro
cedimientos Administrativos al regular el derecho de los interesados al 
debido proceso adjetivo y establecer, como parte de! mismo, la posibilidad 
«de exponer las razones de sus pretensiones y defensas antes de la emisi6n 
de actos ~ue se refieran a sus derechos subjetivos o intereses legftimos» 
(art. I.f.1)3 6• Ahora bien, algunas legislaciones regulan la oportunidad para 
que se verifique esta audiencia al interesado. En el caso de la Ley espafiola 
de Procedimiento Administrativo se prescribe que el acto de audiencia 
debe tener lugar una vez instruidos los expedientes e inmediatamente an
tes de redactarse la propuesta de resoluci6n. A ta! efecto, deben ponerse de 
manifiesto los expedientes a los interesados para que, en un plazo no infe
rior a diez dfas ni superior a quince, aleguen y presenten los documentos y 
justificaciones que estimen pertinentes (art. 91.1). 

323. Art. 273 LGAP Costa Rica; art. 59 LOPA Venezuela; art. 41 Decreto 640 Uruguay; 
art. 19 Ley 57, 1985, Colombia. 

324. Art. 63 LPA Espaf\a art. 59 LOPA Venezuela; art. 272 LGAP Costa Rica; art. 42 
Decreto 640 Uruguay. 

325. Vid. M. Stassinopoulos, op. cit., p. 159. 
326. El art. 35 CCA Colombia exige que la decisi6n se adopte s61o «habiendose dado 

oportunidad a los interesados para expresar sus opiniones». 

553 



En el caso de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 
Venezuela, en cambio, la audiencia del interesado debe realizarse al inicio 
del procedimiento, inmediatamente despues de su apertura, lo cual eviden
temente es inconveniente, pues el expediente aun no ha sido instruido. En 
realidad, la audiencia de los interesados, para que tenga sentido el ejerci
cio de su derecho a ser oido, debe producirse una vez que la instrucci6n 
del asunto ha terminado y todos los documentos relativos al mismo estan 
en el expediente. Sin embargo, dicha Ley establece que ordenada la aper
tura del procedimiento, se debe notificar a los particulares cuyos derechos 
subjetivos o intereses legftimos, personales y directos puedan resultar 
afectados, concediendoles un plazo de I 0 dias para que expongan sus 
pruebas y aleguen sus razones (art. 48). 

Ahora bien, dado el principio del informalismo del procedimiento, el 
hecho de que el interesado no concurra al llamado a audiencia en el lapso 
indicado no le impide apersonarse en cualquier estado del procedimiento y 
formular los alegatos correspondientes. Es decir, los lapsos prescritos no 
tienen caracter preclusivo para los administrados, y su derecho a hacerse 
ofr pueden ejercerlo en cualquier momento, por supuesto antes de que se 
adopte la decision. 

Por otra parte, hemos sef'ialado que conforme a lo establecido en la Ley 
argentina de Procedimientos Administrativos, la Administraci6n debe de
cidir todos los asuntos que surjan en el expediente, por lo que si algunos 
de esos asuntos no alegados por las partes son considerados de oficio por 
la Administraci6n, deben ser decididos previa audiencia de! interesado 
(art. 7.c). El mismo principio podria sef'ialarse en el caso de las legislacio
nes que preven la audiencia del interesado al inicio del procedimiento: si 
en el curso de la instrucci6n del expediente, surgen otros elementos no 
alegados por el interesado pero que afecten sus derechos o intereses, la 
Administraci6n debe comunicarselos antes de decidir, para asegurarle su 
derecho a la defensa. 

La audiencia del interesado puede ser un acto oral y privado como lo 
establece la Ley General de la Administraci6n Publica de Costa Rica (arts. 
218 y 309), en cuyo caso, el derecho a la defensa se debe ejercer por el 
administrado en forma razonable, pudiendo la Administraci6n limitar la 
intervenci6n del interesado a lo «prudentemente necesario» (art. 220). 

En todo caso, la audiencia del interesado debe materializarse en una 
defensa en forma escrita, a los efectos de que se incorpore al expediente. 
El acto de la audiencia al interesado, por supuesto, debe realizarse en pre
sencia de la autoridad que debe decidir el asunto, y el interesado, puede es
tar asistido de abogado, como manifestaci6n del derecho de todo interesado 
de escoger los medios de su defensa327 • La Ley argentina de Procedimientos 

327. Art. 220 LGAP Costa Rica. 
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Administrativos, ademas, en caso de representaci6n del interesado por quie
nes no sean abogado, exige la asistencia obligatoria de un abogado en los 
casos en que se planteen o debatan cuestionesjurfdicas (art. l.f.1). 

Ahora bien, es evidente que la audiencia del interesado no es una exi
gencia que deba cumplirse formalmente en todo tipo de procedimiento. En 
la tipologfa de procedimientos que hemos mencionado, que distingue entre 
procedimientos declarativos, ablatorios, concesorios y autorizatorios, por 
supuesto, la audiencia formal de los interesados se impone en los proce
dimientos ablatorios cuya consecuencia es la eliminaci6n o restricci6n de 
los derechos de los afectados. En tal sentido, la jurisprudencia contencioso 
administrativa en Venezuela ha formulado el siguiente criterio respecto de 
un tipo de los procedimientos ablatorios, es decir, los sancionatorios: 

«La audiencia del interesado, como actuaci6n procedimental, es necesaria y 
esencial en los procedimientos denominados sancionatorios, por cuanto en es
tos casos la Administraci6n impone, mediante la audiencia del interesado, 
formalmente al administrado de la existencia de un procedimiento en su contra 
que tiene como causa una presunta actuaci6n ilicita de este y de que de esta
blecer su veracidad le acarrearfa una sanci6n. Ahora bien, en los procedimien
tos autorizatorios por el contrario, el impulso procesal lo tiene el administrado; 
la Administraci6n va a resolver una petici6n, una exigencia de! particular, por 
lo cual, no se hace necesario la audiencia del interesado. En estos procedi
mientos no se afecta con su omisi6n el derecho a la defensa, por cuanto el pro
cedimiento ordinariamente se inicia a instancia del interesado, y el pronun
ciamiento tendra en caso de ser favorable, un contenido beneficioso para el 
administrado»328 • 

Sin embargo, como se ha seftalado, aun en los supuestos de procedi
mientos autorizatorios, si por ejemplo, en el curso de los mismos surge 
alguna oposici6n de parte de otros interesados, en esos supuestos, la Ad
ministraci6n debe asegurar el derecho a la defensa, dandole audiencia al 
interesado solicitante. 

Asi se regula expresamente en el art. 34 del Decreto N° 640 de Uru
guay al disponerse que: 

«Terminada la instrucci6n o vencido el termino de la misma, cuando de los 
antecedentes resulte que pueda recaer una decisi6n contraria a la petici6n for
mulada, o se hubiere deducido oposici6n, debera darse vista por el termino de 
diez dfas a la persona o personas a quienes el procedimiento se refiera». 

328. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo (Venezuela), de 
7 de julio de 1988, Revis ta de Derecho Publico num. 35, Caracas, 1988, p. 9 I. 
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En todo caso, es en los procedimientos sancionatorios en los cuales el 
tramite de audiencia al interesado es mas riguroso. Se destaca, asi, la exi
gencia de la Ley espafiola de Procedimiento Administrativo de que en di
chos procedimientos debe formularse un <<pliego de cargos» en el que se 
deben exponer los hechos imputados, el cual debe ser notificado a los inte
resados para que en un plazo de 8 dias puedan contestarlos (art. 136). Con 
posterioridad, contestado el pliego de cargos o transcurrido el plazo para 
hacerlo, el funcionario instructor debe formular una propuesta de resolu
ci6n que debe notificarse a los interesados, para que estos en un plazo de 8 
dias, puedan alegar cuanto consideren conveniente a su defensa (art. 137). 

El mismo principio lo regula expresamente el Decreto N° 640 de Uru
guay en los procedimientos administrativos seguidos de oficio, «con motivo 
de la aplicaci6n de sanciones o de la imposici6n de un perjuicio a determi
nado administrado» en cuyo caso no debe dictarse resoluci6n sin previa au
diencia al interesado para que pueda articular su defensa (art. 40). 

5. EL DERECHO DE FORMULAR ALEGACIONES Y DE PROBAR 

La consecuencia fundamental de! derecho a ser oido, como manifesta
ci6n del derecho a la defensa, es el derecho de los interesados a formular 
alegatos y defensas, y a presentar pruebas, lo que, por supuesto, no solo 
puede ocurrir en el acto de la audiencia al interesado, sino en cualquier 
momento en el curso de! procedimiento329 • 

La Ley espafiola de Procedimiento Administrativo es absolutamente 
precisa en formular este derecho a presentar alegaciones al establecer que: 

«los interesados podran en cualquier momenta del procedimiento y siempre 
con anterioridad al tramite de audiencia, aducir alegaciones que seran tenidas 
en cuenta por el 6rgano competente al redactar la correspondiente propuesta 
de resoluci6n» (art. 83). 

En consecuencia, en cualquier estado del procedimiento, y por supues
to en el acto de la audiencia de! interesado, este puede presentar para que 
sean agregados al expediente, todos los escritos y alegatos que estime 
convenientes para la aclaraci6n de! asunto y ejercer su defensa330 • 

Ademas, en el procedimiento administrativo, el interesado tiene el de
recho de presentar pruebas, como lo dice el C6digo Contencioso Adminis
trativo de Colombia, «sin requisitos ni terminos especiales» (art. 34), ad
mitiendose en general, todos los medios de prueba establecidos en el dere
cho privado y procesal civil y criminal331 • Algunas legislaciones, como la 

329. Art. 217 LGAP Costa Rica. 
330. Art. 32 LOPA Venezuela. 
331. Art. 88 LPA Espana; art. 58 LOPA Venezuela; art. 1° f.2 LPA Argentina; art. 

298 LGAP Costa Rica. 
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espafi.ola, sin embargo, prescriben un periodo de pruebas que debe ser 
abierto por el funcionario competente, durante el cual deben practicarse 
las que se juzguen pertinentes; imponiendose a la Administracion la obli
gacion de notificar a Jos interesados, con antelacion suficiente, de! inicio 
de las operaciones necesarias para la realizacion de las pruebas que hubie
sen sido admitidas (arts. 88 y 89). 

Hemos sefi.alado ademas, que conforme al principio inquisitivo, la 
prueba en el procedimiento administrativo, basicamente es una carga para 
la propia Administracion debiendo esta verificar y probar de oficio, los 
hechos. Sin embargo, en estos casos, las pruebas que formule la Adminis
tracion deben ser informadas a Jos interesados, quienes como lo establece 
expresamente la Ley argentina de Procedimientos Administrativos, «po
dran presentar alegatos y descargos una vez concluido el periodo probato
rim>. (art. l.f.l) 

Por ultimo, debe sefi.alarse que en relacion a las pruebas solicitadas por 
los interesados, si su realizacion implica gastos que no deba soportar la 
Administracion, estos deben ser costeados por los interesados pudiendo la 
Administracion, incluso, exigir un pago anticipado de los mismos a reser
va de la liquidacion definitiva una vez practicada la prueba332 • 

6. EL DERECHO DE RECURRIR 

El ultimo aspecto del derecho a la defensa, es el derecho a impugnar o 
atacar Jos actos administrativos como resultado del procedimiento, Jo que 
implica otros derechos del interesado. 

En primer lugar, el derecho a la defensa mediante el ejercicio de recur
sos, implica el derecho a que la decision sea debidamente fundada, en el 
sentido de que debe Imber expresa consideracion de los argumentos y 
cuestiones propuestas en el procedimiento administrativo333 ; y ademas, por 
supuesto, que la decision sea motivada. El derecho a la defensa, por tanto, 
esta fntimamente vinculado al derecho a la motivaci6n de los actos adminis
trativos, condici6n indispensable para que pueda tener efectividad. Como lo 
ha sefi.alado la jurisprudencia contencioso-administrativa venezolana: 

«El derecho a la defensa en el procedimiento administrativo esta intimamente 
vinculado al derecho a la motivaci6n, porque el conocimiento oportuno de los 
motivos de la acci6n administrativa es lo que puede determinar la eficacia y 
acierto de las decisiones que se dicten, su correcta adecuaci6n al derecho obje
tivo y el debido equilibrio entre los intereses publicos y particulares involu
crados en la decision a iniciativa de los interesados. Basta, por lo tanto, con 
que el acto administrativo no este debidamente motivado, para que se conside-

332. Art. 90 LPA Espana art. 299 LGAP Costa Rica. 
333. Art. 1° f.3 LPAArgentina; art. 18.5 LOPA Venezuela. 
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re que tacitamente ha existido indefensi6n de los particulares que han podido 
Oponerse a la decisi6n, antes de que esta llegue a afectar SUS intereses legiti
ffiOS, personales y directos, y de alli la necesidad de hacer referencia tambien a 
las razones que han sido alegadas entre los requisitos de la motivaci6n».334 

Sin motivaci6n de Jos actos administrativos, por tanto, no habrfa posi
bilidad real de ejercer el derecho de la defensa mediante el ejercicio de 
recursos contra los mismos, es decir, el derecho a recurrir serf a nugatorio. 

En segundo lugar, el derecho a recurrir implica el derecho a ser infor
mado de Jos recursos que proceden contra el acto administrativo y sus lap
sos. Como lo indica el C6digo Contencioso Administrativo de Colombia, 
en el texto de la notificaci6n o publicaci6n de! acto administrativo, «Se 
indicaran los recursos que legalmente proceden contra las decisiones de 
que se trate, las autoridades antes quienes deben interponerse y los plazos 
para hacer I 0>> 335 • 

Por ultimo, por supuesto, el derecho a recurrir como medio de defensa 
contra los actos administrativos, exige la prevision formal de medios de 
recursos administrativos, es decir, que puedan formularse ante la propia 
Administraci6n. Ello nos conduce a estudiar el regimen de los recursos 
administrativos, como procedimiento de impugnaci6n de los actos admi
nistrativos. 

II. EL REGIMEN DE LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS 

I. EL PROCEDIMIENTO DE REVISION 
DE LOS ACTOS ADMINISTRA TIVOS 

El procedimiento administrativo, en general, se desarrolla en dos fases, 
en primer lugar, el procedimiento constitutivo de los actos administrati
vos, tendiente a la formacion y emision de los mismos; y en segundo lu
gar, el procedimiento de revision de los actos administrativos que se desa
rrolla una vez que estos se dictan, y que tiene por objeto ratificarlos, co
rregirlos, reformarlos o modificarlos, revocarlos o anularlos. 

Este procedimiento de revision puede iniciarse de oficio o a instancia 
de parte, en este ultimo caso mediante el ejercicio, por los interesados, de 
los recursos administrativos de reconsideracion, jerarquico o de revision. 

334. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo (Venezuela), de 
14 de marzo de 1988, Revista de Derecho Publico num. 34, Caracas, 1988, p. 86. 

335. Art. 47 CCA Colombia; art. 73 y 74, LOPA Venezuela. 

558 



En cuanto a la revision de oficio de los actos administrativos y antes de 
analizar los principios relativos a los recursos administrativos en Espafia y 
America Latina, debemos destacar las regulaciones mas importantes esta
blecidas en las !eyes de procedimiento administrativo, pues si bien la Ad
ministracion puede iniciarlos motu propio, puede haber tambien requeri
mientos de los interesados, es decir, instancia de parte. 

El primer supuesto de revision de oficio de los actos administrativos se 
refiere a la posibilidad que tiene la Administracion siempre, de modificar 
los actos administrativos de efectos generales, es decir, los actos normati
vos o reglamentarios. Estos, por tanto, pueden ser reformados o deroga
dos, dadas las caracteristicas de generalidad e impersonalidad de las situa
ciones juridicas que regulan. Por supuesto, estas modificaciones pueden 
tambien ser solicitadas por los interesados, en virtud «de! derecho de peti
cion en interes general» como lo califica el Codigo Contencioso Adminis
trativo de Colombia (arts. 5 a 8). 

En segundo lugar, las !eyes de procedimientos administrativos preven 
la posibilidad para la Administracion en cualquier momento, de corregir o 
rectificar los errores materiales, de hecho, de calculo, o los aritmeticos en 
que se hubiere incurrido en la configuracion de los actos administrati
vos336. Los interesados, por supuesto, tambien pueden solicitar esta revi
sion de los actos administrativos. 

En tercer lugar, como ya hemos sefialado los actos administrativos que 
no originen derechos subjetivos o intereses legitimos, personales o direc
tos a favor de particulares, pueden ser revocados en cualquier momento 
por la Administracion, sea por la misma autoridad que los dicto o por el 
superior jerarquico337. Esta decision tambien puede adoptarse de oficio o a 
peticion de parte. 

Por ultimo, en cuarto lugar, la Administracion puede «de oficio o a ins
tancia de parte», reconocer o declarar la nulidad absoluta de los actos ad
ministrativos, en Ios casos enumerados en las !eyes de procedimiento ad
ministrativo. Asf se establece expresamente, por ejemplo, en las legisla
ciones espafiola (art. 109), venezolana (art. 83), argentina (art. 17) y de 
Costa Rica (art. 174). 

Es de destacar que en este ultimo caso, el hecho de que las !eyes men
cionadas permitan expresamente iniciar a instancia de parte este procedi
miento de revision de los actos administrativos en los casos de vicios de 
nulidad absoluta, pone de manifiesto Ia existencia efectiva de un «recurso 
administrativo» especifico, cuyo objetivo es el pedir la declaracion de nu
lidad absoluta de un acto administrativo conforme a Jos casos taxativa
mente enumerados en las !eyes, pero con la especialfsima caracteristica de 

336. Art. 111 LPA Espana; art. 157 LGAP Costa Rica; art. 84 LOPA Venezuela. 
337. Art. 82 LOPA Venezuela; art. 18 LPA Argentina. 
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que la peticion puede fonnularse en cualquier momento, sin que exista 
lapso de caducidad alguno. Esto conlleva consecuencias importantes, en 
cuanto a la posterior recurribilidad de los actos administrativos nulos, de 
nulidad absoluta, en via judicial. 

En efecto, si en cualquier momento se puede requerir de la Adminis
tracion que reconozca y declare la nulidad absoluta de los actos adminis
trativos, aun cuando estos esten firmes, ello significa que la instancia del 
interesado abre siempre la posibilidad de emision de un nuevo acto admi
nistrativo que declare o no la nulidad absoluta, contra el cual puede, en 
definitiva, ejercerse los recursos jurisdiccionales contencioso-adminis
trativos que procedan. Por ello, en consecuencia, ante actos administrati
vos viciados de nulidad absoluta, siempre sera posible obtener una revi
sion judicial de los mismos. 

2. LOS DIVERSOS RECURSOS ADMINISTRA TIVOS 

Ahora bien, aparte de estos medios de revision de oficio de los actos 
administrativos, que tambien admiten instancia de parte interesada, las 
!eyes de procedimiento administrativo han regulado especificamente los 
recursos administrativos como vias formales de peticion puestas a disposi
cion de los interesados para la revision de los actos administrativos en 
sede administrativa. En general, estos recursos administrativos, aun cuan
do con denominaciones variadas, son tres: el recurso de reconsideracion, 
el recurso jerarquico y el recurso de revision. Los dos primeros se consi
deran recursos ordinarios y el ultimo extraordinario338 • 

A. El recurso de reconsideraci6n 

EI recurso de reconsideracion339, de reposici6n340, de revocatoria341 o de 
revocaci6n342 , denominado ademas, en el derecho frances, corno «recurso 
gracioso»343 , es la via formal de petici6n puesta a disposicion de Ios admi
nistrados para solicitar de la rnisma autoridad que adopt6 una decision. 
que Ia reconsidere, revise, modifique o revoque. 

338. Art. 343 LGAP Costa Rica. 
339. Art. 94 LOPA Venezuela; art. 84 Reglamento LNPA Argentina. 
340. Art. 50.1 CCA Colombia; art. 126 LPA Espana. 
341. Art. 345 LGAP Costa Rica. 
342. Art. 120 D 640 Uruguay. 
343. G. Isaac, La Procedure Administrative non contentieuse, Paris, 1968, p. 622. 

560 



Se trata de! recurso administrativo mas comun y generalizado, cuyo 
fundamento esta en los poderes de auto-tutela de la Administracion. Por 
ello, este recurso procede siempre, cualquiera que sea la jerarqufa del fun
cionario que adopto la decision. 

B. Efrecurso jerarquico 

El recurso jerarquico344, de apelacion345 o de alzada346, es el medio for
mal de impugnacion de los actos administrativos tendiente a obtener la 
revision de los mismos, por el superior jerarquico de la organizacion a la 
cual pertenece el autor de! acto atacado. Con este recurso se ponen en 
marcha los poderes de direccion y control del superior jerarquico y las 
propias relaciones de jerarquia entre los organos administrativos. 

El recurso jerarquico, por tanto, en principio no procede en relaciones 
interorganicas de tutela, como las que vinculan la Administracion Descen
tralizada con los organos de la Administracion Central, salvo en casos 
anormales en los cuales el denominado «recurso de tutela» en el derecho 
frances347 se lo ha asimilado impropiamente al recurso jerarquico como ha 
sucedido en Venezuela348• 

Normalmente, el recurso jerarquico intentado ante el superior jerarqui
co de la organizacion tiene como resultado poner fin a la via administrati
va yen consecuencia, queda abierta la via contencioso-administrativa.349 

C. El recurso de revision 

Ademas de los recursos de reconsideracion y jerarquico que son los or
dinarios en el procedimiento administrativo, las legislaciones de Espana y 
America Latina establecen un tercer tipo de recurso, de caracter extraordina
rio, denominado de revision. Se intenta tambien ante el superior jerarquico 
pero se distingue de! recurso jerarquico no solo por los motivos de impug
nacion, sino porque procede contra los actos firmes precisamente por no 
haber sido impugnados oportunamente mediante los recursos ordinarios. 

De acuerdo a lo establecido en la Ley espafiola de Procedimiento Ad
ministrativo (art. 127) yen la Ley General de Administracion Publica de 
Costa Rica (art. 353), este recurso de revi.sion contra actos administrativos 
firmes se puede intentar ante el Ministro, cuando concurran las siguientes 
circunstancias: 

344. Art. 94 LOPA Venezuela; art. 89 Reglamento LNPA Argentina. 
345. Art. 50.2 CCA Colombia. 
346. Art. 122 LPA Espana; art. 350 LGAP Costa Rica. 
347. G. Isaac, op. cit., p. 624. 
348. Art. 96 LOPA Venezuela 
349. Art. 93 LOPA Venezuela; art. 122.2 LPA Espana 
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1. Que al dictarlo se hubiere incurrido en manifiesto error de hecho, 
que resulta de los propios documentos incorporados al expediente. 

2. Que aparezcan documentos de valor esencial para la resolucion del 
asunto, ignorados al dictarse la resolucion o de imposible aportacion en
tonces al expediente. 

3. Que en la resolucion hayan influido esencialmente documentos o 
testimonios declarados falsos por sentencia judicial firme anterior o poste
rior a aquella resolucion, siempre que en el primer caso, el interesado des
conociere la declaracion de falsedad. 

4. Que la resolucion se hubiese dictado como consecuencia de provo
cacion, cohecho, violencia u otra maquinacion fraudulenta y se haya de
clarado asi en virtud de sentencia firme judicial. 

En el primer supuesto, conforme a la legislacion espaf\ola, eJ· recurso 
de revision debe interponerse dentro de los 4 af\os siguientes a la fecha de 
la notificacion del acto administrativo impugnado; en los demas casos, el 
plazo es de 3 meses a contar del descubrimiento de los documentos o des
de que quedo firme la sentenciajudicial (art. 128).350 

En Venezuela351 y Argentina352 se preven regulaciones similares res
pecto del recurso de revision tambien, como recurso extraordinario. 

3. PRINCIPIOS DEL PROCEDIMIENTO RESPECTO 
DE LOS RECURSOS ADMINISTRA TIVOS 

En relacion a los recursos administrativos, particularmente respecto de 
los recursos ordinarios, las !eyes de procedimiento administrativos de Es
pana y America Latina han consagrado una serie de principios generales 
que se refieren a las condiciones de admisibilidad, al objeto de los recur
sos, al motivo de los mismos, a sus aspectos procedimentales, y a la deci
sion de los recursos. 

A Condiciones de admisibilidad 

Como medios formales de impugnacion de los actos administrativos, 
los recursos administrativos estan sometidos a una serie de condiciones de 
admisibilidad concernientes a la legitimacion, a las formalidades, al lapso 
de interposicion y al cumplimiento de algunas actuaciones previas. 

350. En Ia LGAP Costa Rica, Jos lapsos son de I aiio y 3 meses respectivamente, art. 
354. 

351. Arts. 97 y 98 LOPA Venezuela. 
352. Art. 22 LPA Argentina. 
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En cuanto a la legitimaci6n, contrariamente al principio de! derecho 
Frances, donde la admisibilidad de los recursos administrativos no esta 
directamente sometido a condici6n de capacidad ni de interes alguno353 , 
invariablemente las !eyes de procedimientos administrativos conceden 
estos recursos a los interesados, cuando el acto lesione sus derechos subje
tivos o intereses legitimos personales y directos354. 

Las !eyes de procedimiento administrativo tambien regulan condicio
nes de forma para la admisibilidad de los recursos, contrariamente al prin
cipio en el derecho frances355, exigiendo que se intenten por escrito con las 
mismas indicaciones requeridas para las solicitudes o peticiones,356 al pun
to que en algunas legislaciones, como la venezolana y la colombiana, se 
establece que los recursos que no llenen los requisitos exigidos, no seran 
admitidos, mediante resoluci6n motivada notificada al interesado.357 Sin 
embargo, en cuanto a las formalidades, el principio del infonnalismo es el 
que esta consagrado en general, de manera que basta para la correcta formu
laci6n que de! texto del escrito se infiera claramente la petici6n,358 no siendo 
obstaculo para la tramitaci6n de! recurso, el error en su calificaci6n359 . 

Los recursos administrativos ordinarios, por otra parte, al contrario de 
la situaci6n en Francia360, en las legislaciones de Espafia y America Latina 
estan sometidos a lapsos de caducidad precisos, contados en dias, en gene
ral, de hasta 15 dfas361 . El vencimiento de! lapso para la interposici6n de 
los recursos administrativos, produce la firmeza de! acto y por tanto, su 
inimpugnabilidad. 

Por ultimo, en cuanto a las condiciones de admisibilidad de los recur
sos, en algunos casos las legislaciones exigen que para intentarse el recur
so jerarquico necesariamente debe interponerse, previamente el recurso de 
reconsideraci6n, como sucede en Venezuela362, aun cuando ello es excep
cionai363. En algunos casos tambien se establece el principio solve et repe
te como condici6n de admisibilidad, aun cuando regulado en !eyes espe
ciales. El C6digo Contencioso-Administrativo de Colombia, sin embargo, 
dentro de los requisitos de los recursos administrativos dispone, entre 
ellos, que el recurrente debe: 

353. Vid. G. Isaac, op. cit., p. 626. 
354. Art. 85 LOPA Venezuela; art. 113 LPA Espana art. 52 CCA Colombia, art. 127 

D 640 Uruguay. 
355. Vid. G. Isaac, op. cit., p. 626. 
356. Art. 86 LOPA Venezuela; art. 114 LPA Espana; art. 52.1 CCA Colombia. 
357. Art. 86 LOPA Venezuela: art. 53 CCA Colombia 
358. Art. 347 LGAP Costa Rica 
359. Art. 114.2 LPA Espana 
360. G. Isaac, op. cit., pp. 626-635 
361. Art. 122.4 LPA Espana; art. 51 CCA Colombia; arts. 94 y 95 LOPA Venezuela; 

art. 346 LGAP Costa Rica. 
362. Art. 95 LOPA Venezuela. 
363. Art. 89 Reglamento LPA Argentina. 
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«acreditar el pago o el cumplimiento de lo que el recurrente reconoce deber» 
(art. 52.5). 

B. Objeto de las recursos 

En general, los recursos administrativos ordinarios s6lo pueden inter
ponerse contra los actos de efectos particulares364 que sean definitivos y 
que no sean firmes por no haberse vencido los lapsos previstos para su 
interposici6n. La exigencia de que el acto administrativo recurrido sea un 
acto definitivo es general en la legislaci6n espafiola y latinoamericana365 , 

quedando definido el acto definitivo en el C6digo Contencioso Administra
tivo de Colombia como los «que ponen fin a una actuaci6n administrativa, 
los que deciden directa o indirectamente el fondo del asunto» (art. 50). 

En consecuencia, el acto administrativa de tramite, en principio, no 
puede ser objeto de un recurso administrativo366 salvo que determinen la 
imposibilidad de continuar el procedimiento, cause indefensi6n o prejuz
gue como definitiva367, en cuyo caso si puede ser impugnado en via admi
nistrativa. 

Por otra parte, en particular respecto de los recursos jerarquicos, estos 
obviamente no proceden contra los actos administrativos que agoten la via 
administrativa; yen algunos casos, como en la Legislaci6n de Venezuela, 
el objeto de un recurso jerarquico s6lo puede ser un acto administrativa 
que resuelva un recurso de reconsideraci6n368 • 

Por ultimo, debe mencionarse que en general, las !eyes de procedi
miento administrativos de Espana y America Latina, admiten el ejercicio 
de los recursos administrativos contra los actos tacitos denegatorios que 
resulten del silencio administrativo, con excepci6n del C6digo de Colom
bia que establece que «contra los actos presuntos, provenientes de! silen
cio administrativo, no procedera ningun recurso por la via gubernativa».369 

364. Expresamente el C6digo Contencioso Administrativo de Colombia prescribe que 
<mo habra recurso contra los actos de caracter general» (art. 49). En cambio, el 
art. 120 LP A Espana admite el recurso jerarquico contra disposiciones de caracter 
general. 

365. Art. 113 LPA Espana; art. 85 LOPA Venezuela; arts. 84 y 89 Reglamento LPA 
Argentina; art. 50 CCA Colombia; art. 342 LGAP Costa Rica. 

366. El art. 342 LGAP Costa Rica, al contrario preve los recursos en general «contra 
las resoluciones de mero tramite o incidentales o finales». 

367. Art. 113.I LPA Espana; art 49 y 50 CCA Colombia; art. 85 LOPA Venezuela: 
art. 345 LGAP Costa Rica. 

368. Art. 95 LOPA Venezuela. 
369. Art. 40 CCA Colombia. 
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C. Motivos de los recursos 

Dejando a salvo el recurso de revision que esta condicionado a deter
minados motivos expresamente establecidos, en general, los recursos ad
ministrativos pueden fundamentarse en motivos de ilegalidad, como lo 
dice la Ley espafiola de Procedimiento Administrativo, «en cualquier in
fracci6n del ordenamiento juridico, incluso la desviaci6n de poder» (art. 
115.1 ); y ademas, en motivos de merito, es decir, de oportunidad y conve
niencia370. De alli la diferencia entre los recursos administrativos y los 
contencioso-administrativos que s61o proceden fundados en motivos de 
ilegalidad. 371 

D. Aspectos procedimentales 

Desde el punto de vista procedimental, diversos aspectos son caracte
risticas de! tramite de los recursos administrativos, conforme al cual, ta! 
como lo establece la Ley espafiola de Procedimiento Administrativo, su 
interposici6n «no suspendera la ejecuci6n del acto impugnado» (art. 116). 
Igual principio se establece en la legislaci6n venezolana372• A 1 contrario, 
el principio de los efectos suspensivos se establece expresamente en la 
legislaci6n de Colombia.373 

En todo caso, aun, en los casos en los cuales se establece el efecto no 
suspensivo de los recursos, la legislaci6n siempre atribuye a la autoridad 
administrativa la potestad de suspender los efectos del acto recurrido, de 
oficio o a instancia de parte, cuando la ejecuci6n de! acto recurrido pueda 
causar «perjuicios de imposible o dificil reparaci6n» o «perjuicio grave o 
irreparable en caso de revocarse ulteriormente el acto atacado»374, y cuan
do para impugnar el acto, se aleguen motivos de nulidad absoluta375 • 

Por otra parte, siendo los recursos administrativos vias formales para 
impugnar los actos administrativos como garantia para el ejercicio del 
derecho de defensa frente a los mismos, es evidente que en el procedi
miento administrativo que se desarrolla para su resoluci6n, la Administra
ci6n debe asegurar el derecho de defensa de los interesados. Por ello, la 
legislaci6n espafiola y de! Uruguay, por ejemplo, establecen expresamente 
que interpuesto un recurso contra un acto administrativo que reconociere 
un derecho, debe asegurarse la intervenci6n en el procedimiento a los inte
resados en que el acto se mantenga, a cuyo efecto debe notificarseles a fin 

370. Razones de «inconformidad» conforme al art. 59 CCA Colombia, Vid. Allan R. 
Brewer-Carias, op. cit. p. 336. 

371. Vid. G. Isaac, op.cit. 627. 
372. Art. 87 LOPA Venezuela. 
373. Art. 55 CCA Colombia. 
374. Art. 116 LPA Espana; art. 87 LOPA Venezuela; art. 125 D 640 Uruguay. 
375. Art. 116 LPA Espana; art. 87 LOPA Venezuela. 

565 



de que aleguen y presenten los documentos y justificaciones que estimen 
pertinentes376. 

En materia procedimental se destaca, ademas, el caracter preclusivo 
que algunas legislaciones asignan a los recursos administrativos, en el sen
tido de que, como lo establece la Ley venezolana de Procedimientos Ad
ministrativos: 

«lnterpuesto el recurse de reconsideraci6n o el jerarquico, el interesado no po
dra acudir ante lajurisdicci6n de lo contencioso administrative, mientras nose 
produzca la decision respectiva o no se venza el plazo que tenga la Adminis
traci6n para decidirn (art. 92). 

Transcurrido este lapso, la Administracion puede decidir, pero con
forme al Codigo Contencioso Administrativo de Colombia, ello no puede 
suceder pues «el silencio negativo implica perdida de la competencia de la 
Administracion para resolver los recursos» (art. 59). 

Por ultimo, en cuanto a los aspectos procedimentales, las !eyes de pro
cedimiento administrativos de Espana y America Latina en general esta
blecen lapsos para que la Administracion decida los recursos administrati
vos, consagrando el principio del silencio administrativo negativo en el 
sentido de que transcurrido el lapso de decision se entendera como recha
zado el recurso377 sin que ello exima a la autoridad administrativa de su 
obligacion de decidir378. 

E. La decision del recurso 

Aparte de los supuestos de decision tacita denegatoria producto de! si
lencio administrativo negativo, la decision de los recursos debe ser expre
sa, y en ello la Administracion esta obligada a «resolver todos los asuntos 
que se sometan a su consideracion dentro del ambito de su competencia o 
que surjan con motivo de! recurso aunque no hayan sido alegados por los 
interesados». Asi lo establecen expresamente las !eyes de Espana y Vene
zuela379. 

376. Arts. 91y117 LPA Espana; art. 128 D 640 Uruguay. 
377. Art. 125 LPA Espana; art. 60 CCA Colombia; art. 352 LGAP Costa Rica; art. 91, 

94 y 95 LOPA Venezuela; art. 121 D 640 Uruguay; art. 87 Reglamento LPA 
Argentina. 

378. Art. 122 D 640 Uruguay. 
3 79. Art. 119 LP A Espana; art. 89 LOP A Venezuela. 
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La decision, por tanto, debe resolver todas las cuestiones de legalidad o 
conveniencia380 aducidas por el recurrente y los interesados o que surgen 
en el curso de! procedimiento, y como resultado de ello, el organo compe
tente para decidir, como lo establece la Ley venezolana de Procedimientos 
Administrativos, siguiendo la legislacion espafiola (art. 124), podra 

«confirmar, modificar o revocar el acto impugnado, asi como ordenar la repo
sici6n en caso de vicios en el procedimiento sin perjuicio de la facultad de la 
Administraci6n para convalidar los actos anulables» (art. 90)381 . · 

Ahora bien, el caracter inquisitivo y contradictorio del procedimiento 
administrativo, y por tanto, la obligacion que tiene la Administracion de 
decidir todas las cuestiones que surjan en el procedimiento, sea de oficio o 
formuladas por quienes en el intervengan, y no solo lo planteado en el 
recurso, plantea el problema de determinar si la reformatio in pejus es o 
no admisible en la decision de los recursos administrativos. 

En efecto, en el campo procesal, puede decirse que rige el principio de 
la prohibicion de la reformatio in pejus, lo que significa que el Tribunal 
ad quern, al decidir, no puede modificar el fallo del inferior en perjuicio 
de! propio apelante si la contraparte, a su vez, no apelo la sentencia de! a 
quo3s2. 

Ese principio, por supuesto, es una consecuencia del caracter dispositi
vo del proceso civil, que no se da en los mismos terminos en el procedi
miento administrativo, dado su caracter inquisitivo. 

Por tanto, en general se puede sefialar ante todo, que la prohibicion de 
la reformatio in pejus no se plantea como principio, en los casos en los 
cuales el recurso administrativo se funda en motivos de legalidad o en los 
casos en los cuales con motivo del ejercicio de un recurso por razones de 
merito surgen, de oficio, cuestiones de ilegalidad. La Ley General de Ad
ministracion Publica de Costa Rica, por ello, prescribe que «el recurso 
podra ser resuelto aun en perjuicio del recurrente cuanto se trate de nuli
dad absoluta» (art. 351.2). 

En realidad, sea cual sea la naturaleza del vicio, la competencia de la 
autoridad revisora del acto administrativo, cuando estan en juego cuestio
nes de ilegalidad, es de ejercicio obligatorio, de manera que incluso puede 
revocar el acto administrativo basandose en otras razones de ilegalidad 
distintas a las alegadas por el interesado383 . 

380. Art. 89 LOPA Venezuela. 
381. En sentido similar, art. 351.3 LGAP Costa Rica. 
382. Vid. en general J .. C. Hitters, «lmposibilidad de empeorar la situaci6n de! recurrente. 

Prohibici6n de la "reformatio in peius"», El Derecho, t. IH, num. 6.141, Buenos 
Aires, 26 de diciembre de 1984, pp. 1-3. 

383. Vid. Allan R. Brewer-Carias, op. cit., pp. 336-337. 
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En el mismo sentido, la decision, basada en cuestiones de legalidad 
puede incluso conducir a la Administracion a modificar el acto recurrido 
para adaptarlo a la legalidad. En tal modificacion, la situacion del recu
rrente podria resultar agravada si, por ejemplo, la Administracion encuen
tra que la multa impuesta debio ser superior a la contenida en el acto recu
rrido, dadas las circunstancias agravantes precisadas con motivo del recur
so384. Como lo resolvio el Consejo de Estado en el arret Societe Grand 
Cafe de Chalous, del 24 de junio de 1949, «sean cuales fueren las circuns
tancias en las cuales la autoridad superior deba examinar la decision de la 
autoridad subordinada, ella tiene la facultad de reformar o de anular dicha 
decision incluso en sentido contrario a las pretensiones del autor de! recur
so»385. Sin embargo, en los casos en los cuales surjan nuevos elementos de 
ilegalidad distintos a los alegados por las partes, el principio del respeto al 
derecho a la defensa exige que el funcionario notifique a los interesados 
de tal circunstancia, para que expongan sus alegatos, con anterioridad a la 
adopcion de la decision, tal coma lo garantiza la Ley espaflola de Proce
dimiento Administrativo (art. 119)386. 

Cuando las cuestiones debatidas en el recurso administrativo sean 
cuestiones de merito o conveniencia, el tema de la rejormatio in pejus se 
plantea con mas interes. En general se estima en la jurisprudencia france
sa, que en esos supuestos, la revocacion del acto administrativo solo puede 
ocurrir con el acuerdo del recurrente, y su modificacion no puede hacerse 
sino a favor del mismo387. Sin embargo, en presencia de normas legales 
como la de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos de Vene
zuela, conforme a la cual, el organo administrativo «debe resolver todos 
los asuntos que se sometan a su consideracion dentro del ambito de su 
competencia o que surjan con motivo de! recurso, aunque no hayan sido 
alegadas por los interesados» (art. 89), es decir, que surjan de oficio, debe 
admitirse procedente la reformatio in pejus, siempre que se respete el de
recho a la defensa y se notifiquen al interesado, previamente a la decision, 
las nuevas cuestiones surgidas, para que formule sus alegatos. 

384. En sentido contrario Vid. sentencia de la Corte Suprema de Justicia (Venezuela) 
en materia hacendaria, de 17 de abril de 1980, Revista de Derecho Publico num. 
2, Caracas, 1980, p. 113. 

385. Cit., por G. Isaac, op. cit., p. 638. 
386. En la jurisprudencia de la Corte Suprema de .Tusticia (Venezuela), sin embargo, 

en virtud de no estar prevista expresamente esta audiencia previa al interesado 
como lo consagra la Ley espai\ola, se ha considerado que la autoridad 
administrativa no esta obligada a notificar a los interesados, lo que encontramos 
altamente inconveniente. Vid. sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 9 
de febrero de 1989, Revista de Derecho Publico num. 37, Caracas, 1989, p. 83. 
Vid. ademas de la misma Corte, sentencia de 16 de octubre de 1986, Revista de 
Derecho Publico num. 28, Caracas, 1986, p. 97; y de la Corte Primera de lo 
Contencioso Administrativo de 18 de abril de 1985, Revista de Derecho Publico 
num. 22, Caracas, 1985, p. 164. 

387. Vid. lo indicado en G. Isaac, op. cit., p. 638. 
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4. LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS 
Y LA VIA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA 

Por ultimo, en relaci6n a los recursos administrativos, contrariamente a 
la soluci6n del derecho frances, donde no es necesario ejercer recurso ad
ministrativo alguno previo al contencioso-administrativo388, en Espafia y 
America Latina, en general, se exige como condici6n de admisibilidad de 
los recursos contencioso-administrativos, el agotamiento de la via admi
nistrativa, lo que en muchos casos exige, precisamente, el ejercicio previo 
de recursos administrativos. 

En efecto, por ejemplo, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia de Venezuela, que regula la jurisdicci6n contencioso-administrativa, 
establece como condici6n de admisibilidad del recurso el que el acto ad
ministrativo recurrido «agote la via administrativa», es decir, que dicho 
acto sea la ultima palabra de la Administraci6n en cuanto que emane del 
superior jerarquico389. Se trata de un privilegio de la Administraci6n de 
poder revisar sus actos administrativos, antes de que se sometan a control 
judicial. 

Ahora bien, el agotamiento de la via administrativa puede ocurrir sin 
que se exija intentar recurso administrativo alguno, lo que ocurre en los 
casos de actos dictados por el superior jerarquico, un Ministro por ejem
plo, o por 6rganos desconcentrados cuyas decisiones agoten la via admi
nistrativa y no sean susceptibles de recurso jerarquico390. De resto, si se 
trata de un acto administrativo dictado por un funcipnario de inferior je
rarquia en una organizaci6n administrativa, el interesado, antes de acudir a 
la via contencioso-administrativa debe agotar los recursos administrativos, 
es decir, debe interponer el recurso de reconsideraci6n y luego, el jerar
quico391. 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, en estos casos, 
establece que 

«la via administrativa quedara abierta cuando interpuestos los recursos que 
ponen fin a la via administrativa, estos hayan sido decididos en sentido distin
to al solicitado, o no se haya producido decisi6n en los plazos correspondien-
tes» (art. 93). · 

388 . .T. M. Auby y R. Drago, Traite de Contentieux Administratif, Paris, 1984, t. 1, p. 
68, t. 2, p. 234; G. Isaac, op. cit., pp. 664 ss. 

389. Arts. 84.5 y 124.2. Vid. en Allan R. Brewer-Carias, Estado de Derecho y Control 
Judicial, Madrid, 1987, p. 298 ss. 

390. Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrativo y la Ley Organica ... , cit., p. 
367. 

391. Idem, p. 368. 
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El principio del agotamiento de la via administrativa, como paso pre
vio para acudir a la via contencioso administrativa puede decirse que es 
general en America Latina, y consagrado expresamente en las legislacio
nes de Costa Rica, Colombia y Argentina392, las cuales si bien preven el 
sistema de recursos administrativos, en muchos casos admiten la impug
naci6n contencioso-administrativa de actos administrativos que per se 
agoten la via jerarquica, sin que sea necesario intentar un recurso adminis
trativo previo. 

Distinta es la situaci6n de Espana, donde la Ley Reguladora de la Ju
risdicci6n Contencioso Administrativa prescribe, como principio, la obli
gaci6n de que, come requisito previo a la interposici6n de! recurso conten
cioso-administrativo deba formularse el recurso de reposici6n393. Se 
exceptuan del cumplimiento de tal requisito, sin embargo, entre otros, la 
impugnaci6n de Jos actos administrativos que impliquen resoluci6n de un 
recurso administrativo, y los actos presuntos en virtud del silencio admi
nistrativo394. 

392. Art. 356 LGAP Costa Rica; arts. 63 y I 35 CCA Colombia; art. 23 LPA Argentina. 
393. Arts. 52 LRJCA y 126 LPA Espana. 
394. Art. 53 Ley Reguladora de Ia Jurisdicci6n Contencioso-Administrativa, Espana. 
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