LA LEY ORGANICA DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS
Y EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

ALLAN R. BREWER-CARfAS

I. INTRODUCCION

Es obvia la incidencia de la Ley Orginica de Procedimientos Administra-
tivos en el Contencioso-Administrativo, pues dicha ley serd, en el futuro, la
piedra angular del bloque de la legalidad, al cual esti sometida la Administra-
cién.t Por ello, si hay una Ley que deberd ser particularmente aplicada por los
jueces contencioso-administrativo, serd esta Ley Orginica de Procedimientos Ad-
ministrativos, ya que todo el proceso contencioso-administrativo, desde el
punto de vista sustancial, tendri que guiarse por lo que ella establece.? Esta in-
cidencia de la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos en el proceso con-
tencioso-administrativo, puede estudiarse bajo cuatro ingulos, que quiero analizar
en estas notas. En primer lugar, las previsiones de la ley en la regulacién del
bloque de la legalidad; en segundo lugar, sus regulaciones sobre el objeto de
recurso contencioso de anulacién: el acto administrativo; en tercer lugar, la regu-
lacién de las condiciones de admisibilidad de los recursos contencioso-administra-
tivo de anulacién; y en cuarto lugar, la regulacién respecto de los efectos de la
decisién del juez contencioso-administrativo.

Antes, sin embargo, debemos indicar cuil es el imbito de aplicacién or-
ganizativo de la Ley, pues ello nos permitird precisar cuiles son los érganos
cuyos actos pueden ser controlados por los jueces contencioso-administrativo,
en aplicacién de esta ley. En tal sentido, el articulo 1¢ de la Ley Organica esta-
blece que “La Administracién Pablica Nacional y la Administracién Piblica Des-
centralizada, integrada en la forma prevista en sus respectivas leyes orginicas,
ajustardn sus actividades a las prescripciones de la presente ley”.

1. Sobre el principio de la legalidad en Venezuela, véase Antonio Moles Caubet, EJ
principio de la legalidad y sus implicaciones, Caracas, 1974.

2. Sobre el procedimiento contencioso-administrativo en Venezuela, véase, entre lo
mds recientemente publicado, Antonio Moles Caubet y otros, Contencioso-Adminis-
trativo en Venezuela, Caracas, 1981.
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Noétese que la ley habla de la “Administracién Pablica Nacional” y de la
“Administracién Pablica Descentralizada™, enumeracién que en realidad es in-
correcta. La Administracién Piblica Descentralizada es parte de la Administracion
Pablica Nacional, de manera que no hay contraposicién entre “‘Administracién
Piblica Nacional” y “Administracién Piblica Descentralizada”. En realidad, la
distincién que aparentemente buscaba establecer la ley pareceria ser entre dos
de los tipos de Administracién Pablica Nacional: la Administracién Piblica Cen-
tral y la Administracién Pablica Descentralizada, es decir, entre la Administracién
Piblica Nacional Centralizada y la Administracién Pablica Nacional Descentra-
lizada.

Ahora bien, lo primero que se nos plantea al analizar este articulo 1° es
determinar qué entiende la Ley por Administracién Péblica Descentralizada, ya
que en relacion a la Administracién Central, ésta estd definida en la Ley Orgi-
nica de la Administracién Central. En efecto, la Administracién Piablica Descen-
tralizada estd configurada por todos aquellos organismos pablicos que, con per-
sonalidad juridica propia, realizan actividades estatales en virtud de transferencias
de competencias que se les han hecho. Sin embargo, la personalidad juridica pro-
pia de los entes descentralizados puede ser de derecho publico y de derecho pri-
vado, de manera que “Administracién Piblica Descentralizada” en Venezuela,
no sélo esti compuesta, por ejemplo, por institutos auténomos, sino que también
esti compuesta, por ejemplo, por empresas del Estado y Fundaciones Pdablicas.?
Ahora bien, cabria preguntarse, jacaso la Ley pretende que su normativa se apli-
que a las empresas del Estado, es decir, a la Administracién Piblica Descentra-
lizada con forma juridica de derecho privado? En mi criterio, evidentemente
que no, pues no tendria sentido aplicar esta Ley a las empresas del Estado o a
las Fundaciones Publicas, es decir, a los entes descentralizados que forman parte
de la estructura general del Estado, pero que tienen forma de derecho privado.
Por ello, estimamos que la interpretacién racional de este articulo 1¢ de la Ley,
es que la misma se aplica s6lo a las formas juridicas de derecho pdblico de la
Administracién Descentralizada, es decir, a los establecimientos publicos corpo-
rativos estatales como las Universidades Nacionales; a los establecimientos pu-
blicos asociativos, como el Banco Central de Venezuela, y, por supuesto, a los
establecimientos piblicos institucionales, como son los institutos auténomos.

La ley, por otra parte, se aplica a la Administracién Pdblica Descentralizada
estatal, es decir, que forma parte de la estructura general del Estado, por lo que
los establecimientos pablicos corporativos no estatales, los Colegios Profesionales,
por ejemplo, no estin sometidos a las prescripciones de la ley.

3. Véase Allan R. Brewer-Carias, Fundamentos de la Administracion Piblica, Caracas,
1980, pp. 241 y ss.
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Por otra parte, el mismo articulo 1° agrega que “Las Administraciones es-
tadales y municipales, la Contraloria General de la Repfiblica y la Fiscalia Gene-
ral de la Repiiblica, ajustarin igualmente sus actividades a la presente ley, en
cuanto le sea aplicable”.

Esta segunda parte del articulo, mezcla organismos de naturaleza distinta.
Los Estados y Municipios son entidades territoriales descentralizadas, con auto-
nomia politica y, por tanto, a las cuales no se deberia aplicar directamente esta ley.
En efecto, sélo deberian aplicarse a estas entidades las leyes nacionales previstas en
la Constitucién: por ejemplo, la Ley Orginica de la Contralorfa (Art. 235) y la
Ley Orginica de Régimen Municipal (Arts. 26 y 27). Por tanto, el procedi-
miento administrativo que se desarrolla ante las Gobernaciones de Estado o ante
los Municipios deberia regularse, respectivamente, en leyes estadales y ordenan-
zas municipales. En todo caso, mientras esté vigente la Ley Orginica de Proce-
dimientos Administrativos, los Estados y Municipios, deben ajustar su actividad
a la Ley “en cuanto le sea aplicable”, mencién que sblo tiene justificacién en
cuanto a las normas que contienen y que reglamentan garantias constitucionales
de particulares: por ejemplo, el derecho de peticién, el derecho a la defensa.

Por otra parte, la Ley Otgénica menciona a la Contraloria General de la
Reptiblica y a la Fiscalia General de la Reptblica. En realidad estos 6rganos
forman parte de la Administracién Pdblica Nacional, pero gozan de autonomia
funcional. Sin embargo, no son los unicos de esta naturaleza, por lo que la
enumeracién legal es incompleta. También son parte de la Administracién Pa-
blica Nacional, con autonomia funcional, es decir, sin dependencia del Poder
Ejecutivo ni de ningin otro Poder del Estado, el Consejo de la Judicatura, el
Consejo Supremo Electoral y la Comisién Investigadora contra el Enriquecimiento
Ilicito. A pesar de que la Ley s6lo menciona a la Contraloria y a la Fiscalia Ge-
neral de la Repiblica, creemos que los otros érganos con autonomia funcional
también caen dentro del ambito de aplicacién de la Ley porque son parte de la
Administracién Pdblica Nacional, aun cuando formando un tercer género, ade-
més de la centralizada y de la descentralizada.

Pero ademis del imbito organizativo de aplicacién de la ley, antes mencio-
nado, la Ley regula un ambito sustantivo de aplicacién en relacién a los procedi-
mientos administrativos.

En principio, podria parecer que la Ley, al ser una Ley Orginica en los
términos establecidos en el articulo 162 de la Constitucién, tendria una aplicacién
formalmente preferente frente a toda ley ordinaria y por supuesto, reglamento,
que regulen procedimientos especificos. Esta seria, realmente, la justificacién de
darle a la Ley el rango de Ley Orginica: hacer que su normativa prive en rela-
cibn a lo que establecen o establezcan las leyes especiales.
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Sin embargo, la propia Ley Orginica disipa esta intencidn, al indicar en su
articulo 47 que los procedimientos administrativos previstos en las leyes espe-
ciales se aplicarin con preferencia al procedimiento ordinario previsto en la Ley,
en aquellas materias que constituyan la especialidad. Se precisa, asi, que las
normas generales de la propia Ley Organica, no se aplican en los procedimientos
especiales previstos en leyes particulares, en las materias de su especialidad, en
cuyo caso se aplica la ley especial, y no las normas generales de procedimiento
que contiene. La remisién legal, sin embargo, s6lo se refiere a los procedimientos
constitutivos y no a los de impugnacién.

En todo caso, en cuanto al dmbito sustantivo de aplicacién de la ley, cl
articulo 106 es preciso al excluir de la aplicacion de sus normas, los procedi-
mientos concernientes a la seguridad y defensa del Estado. Lamentablemente no
es ‘clara la referencia de la Ley, pues conforme a la Ley Orginica de Seguridad
y. Defensa, el dmbito de las materias que pueden quedar comprendidas dentro
del concepto de Seguridad y Defensa, es variable y proteico. Pareceria, en todo
caso, que la Ley quiso excluir de su aplicacién, los procedimientos concernientes
a la defensa del pais y que se desarrollan en el 4mbito militar, ante el Ministerio
de la Defensa y sus organismos desconcentrados; y los procedimientos referidos
a la seguridad del Estado, concerniente tanto a la seguridad interna como exte-
tior, y que se desarrollan con tal fin, ante los organismos plblicos a cargo de la
policia de seguridad del Ministerio de Relaciones Interiores, o ante el Ministerio
de Relaciones Exteriores en el campo de las relaciones politicas exteriores con-
cernientes a la seguridad del Estado.

II. LA LEY ORGANICA Y EL BLOQUE DE LA LEGALIDAD

La Ley Organica de Procedimiento Administrativo, sin duda, es el cuerpo
normativo de rango legal de mayor importancia en nuestro pais,* que reafirma y
desarrolla el principio de la legalidad administrativa y de la sumisién de la Ad-
ministracién Piblica a la Legalidad.

En efecto, con esta ley se amplia enormemente el imbito del bloque de la
legalidad y la obligacién de la Administracién de someterse a la Ley.

1. La obligacién de la Administracidn de sujetarse a la Ley

Ante todo, la ley prevé una norma general contenida en el articulo 1° y
que establece la obligacién para todos los organismos administrativos de ajustar
su actividad a las prescripciones de la ley. Se trata, por tanto, de la consagracién

4. Sobre el procedimiento administrativo en Venezuela, véase Hildegard Ronddén de
Sans6, El Procedimiento Administrativo. Catacas, 1976, y Allan R. Brewer-Catias,
El Derecho Administrativo y la Ley Organica de Procedimientos Administrativos,
Caracas, 1982.
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formal de la sumision de la Administracién a la Ley, es decir, de la obligacién
de actuar conforme a la legalidad y conforme a esta ley que es, insisto, una de
las piezas esenciales del bloque de la legalidad.

2. El caracter sublegal de la actividad administrativa

Por otra parte, la Ley Orgénica establece formalmente el reconocimiento del
caracter sublegal de la actividad administrativa y, particularmente, de los actos
administrativos, los cuales estin sometidos a la Ley, directamente, e indirectamen-
te a la Constitucién. Esto se deduce del articulo 10 de la Ley que establece una
prohibicién que podria parecer initil, pero que realmente es muy importante
porque precisa el imbito de la legalidad. Ningtin acto administrativo, dice esa
norma, podra crear sanciones, ni modificar Jas que hubieran sido establecida en
leyes, ni crear impuestos u otras contribuciones de derecho pablico. Es decir, los
actos administrativos no pueden regular materias reservadas a la ley como son
la materia impositiva y la sancionatoria. Podria pensarse que esta declaracién es
inatil porque la Constitucién la establece en materia de contribuciones (Art. 223).
Sin embargo, nada dice la Constitucién en materia de reserva legal respecto de
las sanciones. Por eso pienso que este articulo 10 tiene una enorme importancia
¢n el campo de las sanciones administrativas o de la potestad sancionatoria.

En efecto, esta norma nos plantea el problema de la legalidad de la acti-
vidad sancionadora. Nosotros hemos tenido en esta materia, una tradicién legis-
lativa bastante contraria a la legalidad. En materia de sanciones, normalmente
hemos establecido en las leyes especiales, normas genéricas, que establecen
multas por cualquier violacién de las disposiciones de la ley respectiva y de su
reglamento.

Tulio Chiossone, en su excelente trabajo sobre sanciones administrativas
ba sefialado que estas normas son inconstitucionales, porque estin en contra del
principio constitucional de que las penas y los delitos solo deben establecerse en
leyes conforme a lo establecido en el articulo 60, ordinal 22 de la Constitucién. En
los casos sefialados se viola ese principio, pues no se establecen las infracciones‘que
pueden acarrear la sancién genéricamente establecida, inclusive respecto de cual-
quier norma reglamentaria, abriéndose un campo bastante amplio a la arbitra-
riedad del funcionario.

Debe destacarse, como un ejemplo, las regulaciones en esta materia de la
Ley de Proteccién al Consumidor y de su Reglamento. La ley, en efecto, establece
sanciones precisas respecto de la violacion de articulos concretos; es decir, es-
tablece un sistema cerrado de sanciones, pues sélo las violaciones de los aticu-

5. Véase Tulio Chiossone, Sanciones en Derecho Administrativo, Caracas, 1973.

183



los que sefiala son sancionables. Sin embargo, el Ejecutivo Nacional ha dictado
dos Reglamentos Parciales de la ley y varias resoluciones concretas en los cuales
se precisan que las violaciones a los Reglamentos y estas Resoluciones serin sancio-
nadas con las multas establecidas en la Ley. Estas normas son de una absoluta
ilegalidad e inconstitucionalidad y precisamente el articulo 10 de la Ley de Pro-
cedimientos Administrativos va a corregir este defecto. Ningin acto administra-
tivo, incluyendo los Reglamentos, puede crear sanciones por lo que esas normas
sublegales que las establecen deberin desaparecer.

3. La jerarquia de los actos administrativos

Otra regulacién de la Ley de Procedimientos Administrativos relativa a la
legalidad de la actividad administrativa es la que prevé la jerarquia dc los
actos. El articulo 13 establece asi un principio general, y aun cuando también po-
dria pensarse que no requeria de regulacién, realmente es importante para la
definicién del bloque de la legalidad: Ningln acto administrativo —dice— pue-
de violar lo establecido en otro de superior jerarquia. Se trata de un principio
elemental que impide que un acto administrativo de un inferior pueda violar lo
establecido en un acto de un superior. Complementariamente, la jerarquia de los
actos se define en el articulo 14: decretos, resoluciones, érdenes, providencias y
otras decisiones validas, con lo cual se agrega un nuevo elemento al bloque de
la legalidad.

4. La inderogabilidad singular de los actos de efectos generales

La Ley recoge ademds otro principio de gran importancia, y es el de la
inderogabilidad singular de los actos administrativos de efectos generales, inclui-
dos los reglamentos, lo que implica que un acto administrativo de efectos par-
ticulares, asi sea dictado por un superior jerirquico, no puede violar ni modificar
un acto administrativo de efectos generales, asi sea dictado por un inferior. Dice
el articulo 13: “ningdn acto administrativo... de caricter particular (podri)
vulnerar lo establecido en una disposicion administrativa de caricter general, aun
cuando fuesen dictados por autoridad igual o superior a la que dicté la dispo-
sicibn general”. Esto implica, por ejemplo, que un Ministro, si dicté una Reso-
lucion de efectos generales estableciendo una normativa determinada no puede,
con otra Resolucién de caricter individual sobre un caso concreto, contrariar su
propio acto. Por tanto, no se puede derogar el Reglamento con un acto individual.
Si el Ministro quiere modificar la norma general, debe dictar otro reglamento y
luego dictar el acto particular que desee. En esa forma la prictica, que no es
infrecuente, que habiendo una Resolucién reglamentaria sobre un punto concreto,
el propio Ministro, después, con un acte de efectos particulares del mismo rango
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de Resolucién, pretenda derogar singularmente el reglamento para ese caso, estd
ahora expresamente prohibida en la ley, siendo este otro de los elementos funda-
mentales del bloque de la legalidad que regula.

S. El valor y efectos del procedente

Otro elemento de importancia para el bloque de la legalidad es el relativo
al valor que se le da a la prictica administrativa y a los precedentes administra-
tivos, establecido en el articulo 11, el cual, si bien estimo que puede ser til,
creo que estd mal formulado en la ley. El articulo 11, en efecto, dispone como
principio que los criterios establecidos por los érganos de la Administracién Pd-
blica pueden ser modificados. Se trata de un principio perfectamente aceptable
pues la dinimica administrativa conlleva la modificaciéon de los criterios aplica-
dos por los organismos administrativos. La norma, ademds, agrega que “la nue-
va interpretacién no podra aplicarse a situaciones anteriores, salvo que fuere mis
favorable a los administrados. En todo caso, la modificacién de los criterios no
aard derecho a la revisién de los actos definitivamente firmes”.

La norma, en realidad, no es clara: La nueva interpretacién no podrd apli-
carse a situaciones anteriores dice, pero, ¢anteriores a qué? Siempre serin “‘an-
teriores”, porque si la nueva decisién es la que va a modificar el criterio, siempre
habri situaciones anteriores. Realmente, en mi criterio, lo que pareceria buscar
esta norma es sentar el principio de que la modificacién de criterios por la Ad-
ministracién no puede implicar la revisiéon de actos administrativos dictados con-
forme a los criterios anteriormente establecidos. Si existia un criterio anterior y
se dictaron actos conforme a ese criterio, al modificatse el mismo, no puede apli-
carse retroactivamente a las situaciones resueltas anteriormente. Este pateceria ser
el sentido del articulo 11, por lo que realmente, lo que esti consagrando, es el
principio de la irretroactividad del acto administrativo, que deriva de una norma
constitucional (Art. 44) y ademis, el principio de la irrevocabilidad de los actos
administrativos definitivamente firmes que se han dictado en base a criterios que
existian anteriormente.

6. La sujecion a la cosa juzgada administrativa

El otro aspecto del control de legalidad y del bloque de la legalidad se re-
fiere a la sujecién de la Administracidn, no s6lo a las normas de caricter general,
legal o reglamentarias, sino a sus propias decisiones de efectos particulares. Por
tanto, asi como hay un principio de autotutela de la Administracién, también
existe el principio de la autosujecién a sus propios actos, que implica que la
Administracién no puede, arbitrariamente, separarse de sus propios actos. Ya
hemos sefialado una limitacién en relacién a los precedentes, pues no puede apli-
car los nuevos critetios que establezca, a los actos administrativos dictados ante-
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riormente, conforme a criterios anteriores, los cuales debe respetar. Pero tam-
Lién se puede deducir de la Ley, frente al principio del autotutela, el criterio
del autosujecién, al cual la Administracidn estd sometida, no sélo respecto de sus
actos generales, sino de sus propios actos de efectos particulares.

En efecto, la ley declara nulos, de nulidad absoluta, con lo cual dicho sea
de paso, la nulidad absoluta ahora se convierte en algo juridicamente serio, una
scrie de actos administrativos viciados, entre los cuales estin, los actos adminis-
trativos que resuelven un caso precedentemente decidido con caricter definitivo
y que hayan creado derechos particulares (Art. 19, ord. 29), salvo autorizacién
expresa de la ley.

En esta forma, dentro del bloque de la legalidad se establece, en forma in-
directa, el principio de la irrevocabilidad de los actos administrativos definitiva-
mente firmes, que se aplica, bisicamente, a los actos administrativos creadores o
declarativos de derechos a favor de los particulares.s

La Ley, en realidad, habla de actos que hayan creado derechos, pero en rea-
lidad, la gran mayoria de los actos administrativos no “crean” derechos, sino que
declaran “en concreto” derechos previstos en la ley. Pensamos que el principio
de la irrevocabilidad se aplica también a estos actos declarativos de derechos que
son tan irrevocables como los creadores de derechos. Pienso que en este caso,
la jurisprudencia tendré que subsanar esta falla de la ley.

Este principio de la irrevocabilidad, por otra parte, se ratifica en el articulo
82 de la Ley, que establece el principio contrario, es decir, que los actos que no
originen —aqui Ja expresién es més general y podria pensarse que el originar
puede ser declarar o crear— derechos subjetivos o intereses legitimos, personales
y directos, podrin ser revocados en cualquier momento. Por interpretacién a
contrario, cuando originen estos derechos, claro esti que no pueden ser revoca-
dos, salvo que haya autorizacién legal expresa.

7. La discrecionalidad administrativa y sus limites

Por tltimo, y también dentro de los elementos que conforman el bloque de
lz. legalidad, la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos regula los limites
al poder discrecional de las autoridades aministrativas.”

En efecto, el articulo 12 recoge una norma que es de las mds importantes
de la Ley, pues contiene un principio que, en el ordenamiento juridico, sélo es-

6. Véase Allan R. Brewer-Carias, 'Comentarios sobre la revocacién de los actos ad-
ministrativos”, en Revista de Derecho Piblico, N° 4, Caracas, oct.-dic. 1980, pp. 27
y ss.

7. Véase Allan R. Brewer-Carias, “‘Los limites al poder discrecional de las autoridades
administrativas”, en Revista de la Facultad de Derecho, UCAB. N° 2, Caracas, 1966,

pp- 9 y ss.
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taba en un viejo reglamento: el Reglamento General de Alimentos. En este
Reglamento de 1958 existia una norma, atn vigente, que sefialaba que cuando
una ley o un reglamento dejara a la autoridad administrativa la adopcién de una
medida a su juicio, es decir, a su consideracién de la oportunidad y conveniencia,
el funcionario debia fundarse en razones de caricter técnico, evitando la arbitra-
riedad. Fue en base a esa norma del Reglamento General de Alimentos que en
el Proyecto de Ley de Procedimientos Administrativos de 1965, insistimos en
incorporar una norma que estableciera limites al poder discrecional que, ahora,
la Ley recoge en este articulo 12, que dice que cuando una disposicién legal o
reglamentaria deje alguna medida, o providencia a juicio de la autoridad compe-
tente, dicha medida o providencia deberd mantener la debida proporcionalidad y
adecuacién con los presupuestos de hecho, y con los fines de la norma, y cum-
plir los tramites, requisitos y formalidades necesarios para su validez y eficacia.
De esta norma, indirectamente, se deducen varios limites al poder discrecional.

En efecto, cuando una norma deja una medida “‘a juicio de la autoridad ad-
ministrativa”, ésta podrd tomar las medidas que juzgue convenientes para lograr
la finalidad de la norma; pero no puede tomar cualquiera, sino que la misma
debe obedecer a criterios de proporcionalidad y racionalidad en relacion al
presupuesto de hecho y la decisién que se adopte. Por ejemplo, en materia
de comprobacién de los hechos, puede decirse que se configura como un
limite del poder discrecional la exigencia de que la Administracién comprucbe
previamente los hechos, lo cual esti regulado, en forma indirecta, en el articulo
69 de la Ley relativo al Procedimiento Sumario. De acuerdo a esta norma, la
Administracién deberd comprobar, de oficio, la verdad de los hechos, por lo que
el primer gran limite del poder discrecional, esti en la necesaria comprobacién
de los hechos. '

El segundo gran limite al poder discrecional deriva de la calificacién de
los hechos. Dice el articulo 12 de la Ley que debe haber adecuacién del acto
a la situacién de hecho, de manera que haya una racionalidad en la adopcién

¢ la decisién respecto de los hechos comprobados. '

En tercer lugar, el mismo articulo 12 expresamente exige que la Adminis-
tracion “debe mantener la debida proporcionalidad” con la situacién de hecho,
Ic que configura otro de los importantes limites del poder discrecional. Por
ejemplo, es muy comiin que en materia sancionatoria la ley establezca multas
seglin la gravedad de la falta cntre dos limites. Para aplicarlas debe haber una
apreciacién de la gravedad de la falta y una proporcionalidad con la sancidén
que se imponga, de manera que si es la méixima, debe ser proporcional a la
falta. Por ejemplo, la Ley de Universidades establece que se puede sancionar a
un alumno, segin la gravedad de la falta, con sanciones que van desde la amo-
sestacién a la expulsién. Si el alumno s6lo hablé en clase, por méds que la ley
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autorice a la autoridad administrativa actuar segiin su critetio, no puede expulsar al
alumno, pues tiene que haber proporcionalidad entre la infraccién y la sancién.
Por ello, esta norma del articulo 12 de la ley, de enorme importancia, tiene gran
interés, pues va a corregir otro de los grandes y tradicionales vicios de los actos
administrativos: la ausencia de propotcionalidad en los actos discrecionales.

Por altimo, otro aspecto del limite al poder discrecional deriva del prin-
cipio de la igualdad: a situaciones de hecho iguales, sanciones o decisiones igua-
les. No puede haber desigualdad pues seria, ademis, contrario a un principio
constitucional (Art. 61) que la Ley, indirectamente, recoge en el articulo 30.
Este articulo, en efecto, sefiala que la actividad administrativa se debe desarrollar
“con arreglo a los principios de economia, eficacia, celeridad e imparcialidad”, y
en este principio de la imparcialidad puede ubicarse una consecuencia de la
igualdad.

Por dltimo, estin también los limites derivados del principio de la raciona-
lidad, de la justicia v de la equidad. Y éstos resultan de la necesidad de adecuar
los hechos a los fines de la norma, por lo que la distorsiéon de los hechos configu-
raria un vicio del acto. Esto se presentaria, por ejemplo, cuando el funcionario
distorsione los hechos para aplicar una sancién, lo que acarrearfa, también, un
vicio de ilegalidad del acto.

HI. LA LEY ORGANICA Y LA DEFINICION DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Por otra parte, la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos incide
directamente en el objeto del recurso contencioso-administrativo, es decir, el acto
administrativo. En efecto, siendo esta Ley un cuerpo normativo que gira en torno
al acto administrativo en todas sus facetas, incide directamente sobre el objeto
cel recurso contencioso-administrativo; y esta incidencia se produce en diversos
aspectos: la definicién del acto administrativo, su clasificacién, el problema de si
hay o no actos excluidos del control contencioso-administrativo, los actos admi-
nistrativos ticitos, y ¢l problema de los actos materiales. Por ahora nos referire-
mos sélo al problema de la definicién de los actos administrativos.

En efecto, el articulo 7° de la Ley establece una definicién del acto admi-
nistrativo en la siguiente forma: “'Se entiende por acto administrativo a los fines
de esta Ley, toda declaracién de caricter general o particular emitida de acuerdo
con las formalidades y requisitos establecidos en la Ley, por los érganos de la
Administracién Pablica”.

Siempre he pensado que es inconveniente definir conceptos en textos legales
y mucho més, definir conceptos tan dificiles de enmarcar como el del acto ad-
ministrativo. Puede decirse que la médula y la teoria de todo el derecho admi-
nistrativo ha girado en torno a la definicién del acto administrativo, respecto de lo
cual no hay acuerdo, y posiblemente no lo habri doctrinalmente. Por ello, una de-
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finicién legal como la del articulo 7¢, lo que hace més bien es complicar el pa-
norama en lugar de simplificarlo, porque, por una parte, se trata de una defi-
nicién incompleta y, por la otra de una definicién que dard origen a interpreta-
ciones variadas y por tanto, a inconvenientes en su aplicacién.

1. El dmbito de la definicion y su inconveniencia

En efecto, en primer lugar, debe sefialarse que el articulo 7° define el acto
administrativo @ los fines de esta Ley, es decir, a los fines de la Ley Orginica
de Procedimientos Administrativos. Por tanto, no es una definicién universal del
acto administrativo, sino una definicién a los fines particulares de la Ley. En
este sentido, si se trata de una definicién del acto administrativo a los solos fines
y efectos de Ley Orginica, resulta una definicién absolutamente indtil. En efecto,
el articulo 1° de Ja Ley precisa que ella se aplica a la Administracién Pablica Na-
cional, Central y Descentralizada y exige ese articulo que la Administracién Pud-
blica ajuste sus actividades a la prescripcion de la Ley. La ley se destina, por
tanto, a la Administracién Piblica orginicamente considerada, tanto a la Admi-
nistracién Central como la Administracién Pablica descentralizada funcionalmente.
La ley hace extensivas sus normas de procedimiento ademds, a otros érganos de
la Administracién Nacional que gozan de autonomia funcional y que enumera en
forma incompleta. S6lo habla de la Fiscalia General de la Repablica y de la
Contraloria General de la Repiblica, pero no del Consejo de la Judicatura, ni
del Consejo Supremo Electoral, ni de la Comisién Investigadora contra el Enrique-
cimiento Ilicito, siendo esos cinco 6rganos, con autonomia funcional, entidades que
responden a una misma naturaleza.®

Pero ademids, la Ley extiende la posibilidad de su aplicacién a los Estados
y Municipios. Creo que esto es inconstitucional, porque si hay un signo de la au-
tonomia a nivel estadal y municipal, es la autonomia administrativa, por lo que el
procedimiento administrativo deberia ser regulado a nivel de los Estados v
Municipios. El hecho de que la Constitucién haga referencia a que son de la
competencia nacional las leyes de procedimiento,® esta referencia debe entenderse
dirigida a los procedimientos de caricter nacional come los derivados de la na-
cionalizacién de la justicia (procedimientos judiciales), pero no a los procedi-
mientos administrativos de las administraciones territoriales.

Ahora bien, ;qué significa que la ley se destine a la Administracion Po-
blica? Pues que la misma no se aplica a los otros érganos del Estado. En
Venezuela existe una separacién Orgénica de poderes donde se distinguen las

8. Véase Allan R. Brewer-Carias, Introduccién al Estudio de la Organizacién Admi-
nistrativa Venezolana, Caracas, 1978, pp. 24, 25, 34 y 35.

9. Art, 136, ord. 4.
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Camaras Legislativas, los Tribunales y la Administracion Pablica.® Por tanto, lo
que dice la Ley es que s6lo se aplica a la Administracién Pablica y, por tanto,
1o se aplica a los Tribunales ni a las Cimaras Legislativas. De alli que la ac-
tividad administrativa realizada por la Administracién Péblica, organicamente con-
siderada, es la Gnica que puede ser regulada por esta Ley.

Asi, los actos administrativos que puede regular la Ley son aquellos que
emanan de la Administracién Pablica, sin la menor duda. Por eso pienso que es
una definicién initi] y hasta tautolégica la del articulo 7° al decic que a Jos
fines de la Ley, actos administrativos son los que emanan de la Administracién
Phblica, porque eso simplemente se deduce del Art. 1v, conforme al cual la ley
no podria regular otros actos administrativos que ¢manen de otros Grganos dis-
tintos de la Administracién Piblica. Pero ademis de lo initil de la definicién
legal, ésta es inconveniente. En efecto, la ley da una definicién « sus propios
fines, pero no a los fines de otros textos que hablan de actos administrativos. La
Constitucién utiliza la expresidn “acto administrativo” en sus articulos 206 y
215. La Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia por su parte, utiliza la
nocién de acto administrativo para vrecisar el objeto del recurso contencioso-ad-
ministrativo de anulacién. Por ello, definir en una Ley al acto administrativo a
los efectos exclusivos de esa misma Ley, es introducir una definicién parcial des-
de el punto de vista cientifico, y estimamos que no puede haber definiciones par-
ciales del acto administrativo en el Derecho Administrativo.

En efecto, la definicién del acto adminsstrativo tiene que ser una, de tal
manera formulada, que sea valida para todas las normas que hablen de actos ad-
ministrativos dentro de un determinado ordenamiento juridico. No podemos de-
finir acto administrativo a los fines de cada una de las leyes de la Republica,
Forque seria sembrar el caos dentro de la interpretacién del Derecho Adminis-
trativo y del objeto del recurso contencioso-administrativo. Por eso, en el derecho
administrativo se ha planteado —y esto ha sido la discusién permanente de
teda la doctrina— la basqueda de una definicién global del acto administrativo
a todos los fines, y no sélo a los fines de una Ley en particular.

La nocién del acto administrativo, sin duda, contintia siendo una de las
partes medulares del derecho administrativo, ya que de su definicién de-
pende, no sélo la identificacién de la actividad administrativa unilateral frente
a las otras actividades del Estado, sino el objeto de los recursos contencioso-ad-
ministrativo de anulacién. De alli el esfuerzo que la doctrina y la jurispruden-
cia han realizado y realizan, permanentemente, para lograr una definicion del

10. Véase Allan R. Brewer-Carias, Derccho Administrativo, Tomo I, Caracas, 1975,
ppP. 211 y ss.
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acto administrativo que cumpla con los dos clementos que la deben condicionar:
por una parte, identificar a la actividad administrativa frente a las actividades
de gobierno, legislativa y judicial del Estado, y por la otra, no dejar fuera de
control contencioso-administrativo, algunos actos estatales que por criterios doc-
trinales determinados, pudieran no incluirse en la definicién de los actos admi-
nistrativos.

Por tanto, no estando excluido de control jurisdiccional de inconstituciona-
lidad o legalidad ninglin acto estatal,’®®'s resulta imperativo que todos los ac-
tos administrativos puedan ser objeto de control contencioso-administrativo, re-
sultando inadmisibles las definiciones de tales actos que provoquen exclusiones
de control. Como lo ha dicho la Corte Suprema de Justicia, en sentencia del 10-
1-80, al referirse a las decisiones de las Comisiones Tripartitas, “‘resulta contra-
rio a nuestro ordenamiento constitucional que los pronunciamientos de las Comi-
siones Tripartitas laborales son irrevisables en via jurisdiccional. En efecto, en
Venezuela existen tres vias para la impugnacién de los actos estatales: la accién
de nulidad por inconstitucionalidad contra los actos legislativos o de gobier-
no; el recurso de casacién contra los actos jurisdiccionales; y el recurso conten-
cioso-administrativo de anulacién contra los actos administrativos. No podria el
legislador, sin infringir el orden juridico constitucional, establecer expresa o ti-
citamente una derogatoria a los principios que informan nuestro sistema de de-
recho, que someten la actividad de todas las ramas del Poder Piblico al control
de su regularidad y legalidad por parte del miximo Tribunal de la Repiblica, o
de los demis 6rganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa” .2t

Con esta tesis, del caricter comprensivo del control jurisdiccional sobre los
actos estatales que hemos propugnado siempre,’? la Corte Suprema se aparta, sin
duda, en materia de control de actos administrativos, de algunas sentencias de
afios anteriores, en las cuales habia excluido del control contencioso-adminis-

10vis, En tal sentido, la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa, por
sentencia del 11 de mayo de 1981 establecié lo siguiente: “Ahora bien, sin entrar,
por innecesario, en un anilisis méds profundo de la cuestién, parece evidente que,
en nuestro medio, hoy en dia tal tesis resulta definitivamente superada: primero,
porque de acuerdo con la letra constitucional no puede discutirse que ningan acto
administrativo estd exento del control jurisdiccional, y, segundo, porque tampoco
puede ponerse en duda en la concepciébn actual de nuestro derecho administrativo,
que los recursos jurisdiccionales contra los actos administrativos sélo pueden versar
en razones de ilegalidad del acto, y no del mérito u oportunismo de la actuacién
administrativa”’. Véase en Rerisia de Derecho Priblicn, N* 7, Caracas, julio-septiem-
bre, 1981, pp. 157 y 158.

11. Véase la Sentencia de 10-01-80, de la Sala Politico Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia en Mary Ramos Fernindez, “Jurisprudencia Administrativa y
Constitucional””, Revista de Derecho Piriblico, N° 1, Caracas, enero-marzo, 1980,
p. 130.

12. Véase por ejemplo, Allan R. Brewer-Carias. E/ Control de la Constitucionalidad de
los Actos Estatales, Caracas, 1977, pp. 31, 32, 112, 113 y 114,
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tiativo, los actos administrativos emanados de los Inspectores del Trabajo'? y
los actos emanados de los Registros Piblicos.** Tanto en aquellos casos como en
el més reciente, para excluir o incluir actos administrativos en el dmbito de con-
trol contencioso-administrativo, la Corte Suprema tuvo que recurrir a identificar
una nocién de acto administrativo, que le permitiera definir el ambito de sus
poderes de control.

Ahora bien, este problema de la definicién del acto administrativo ha ad-
quirido una significativa relevancia reciente, pues le ha permitido a los 6rganos
de la jurisdiccién contencioso-administrativa, considerar como actos administrati-
vos sujetos a su control contencioso-administrativo, en primer lugar, actos ema-
nados de una Asamblea Legislativa (érgano legislativo) designacion de los
miembros de su Comision Delegada; en segundo lugar, los actos de las Comi-
siones Tripartitas laborales dictadas en funcién jurisdiccional por 6rganos admi-
nistrativos; y en tercer lugar, ciertos actos dictados por los Tribunales en fun-
ai6n administrativa.

Es decir, la jurisprudencia considera como actos administrativos no solo
los emanados de la Administracién Puablica, como conjunto orginico, sino al-
gunos emanados de 6rganos legislativos y de 6rganos judiciales, y también los
dictados por 6rganos administrativos, en ejercicio de funciones jurisdiccionales.
Ello confirma lo inconveniente de la definicién del articulo 7¢ de la Ley Orgénica
de Procedimientos Administrativos. Ahora bien, estas decisiones, por su impor-
tancia, ameritan un comentario que queremos hacer a continuacién, no sin antes
formular algunas apreciaciones sobre la nocién de acto administrativo en la doc-
trina venezolana, sus diversas formulaciones y la definicién que hemos propuesto.

2. La nocién de acto administrativo en la doctrina venezolana

La doctrina venezolana no ha tenido uniformidad en cuanto a la nocién del
acto administrativo, y mis bien ha tomado posiciones disimiles, aun cuando con
variaciones en el tiempo.

En general, pueden distinguirse tres posiciones de la doctrina para definir
¢l acto administrativo en base a los criterios utilizados para ello: el criterio or-
ghnico, el criterio material y el criterio mixto o global.

13, Véase, por ejemplo, la Sentencia de 18-6-63, en G. 0., N°® 871, Ext. de 26-8-63.
Véanse los comentarios de Luis E. Farias Mata en “La Doctrina de los actos ex-
cluidos en la jurisprudencia del Supremo Tribunal”, en la publicacién del Instituto
de Derecho Puablico, Archivo de Derecho Piblico y Ciencias de la Administracién,
Vol. I, 1968-1969, Caracas 1971, pp. 333 y ss.

14. Véase la Sentencia de la Sala Politico Administrativa de 13-3-67 en G. F., N® 55,
1968, pp. 107 y 116. Sobre esta materia véase el trabajo de Gonzalo Pérez Luciani,
“Actos Administrativos que en Venezuela escapan al Recurso contencioso de anu-
lacién” en Revista de la Facuitad de Derecho, UCAB, N° 6, Caracas, 1968, pp. 171
y ss. y nuestro trabajo “La impugnacién de los actos administrativos de registro
ante la jurisdiccién contencioso-administrativa” en Libro-Homenaje a la Memoria de
Joaquin Sinchez Covisa, Caracas, 1975, pp. 440 y ss.
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A. El criterio organico

La utilizacién del criterio orginico para la definicion del acto administra-
tivo conduce a la identificacién entre 6rgano administrativo y acto administra-
tivo. Asi, éstos serian los emanados de la Administracién Pablica como comple-
jo otginico. En Venezuela se ha inclinado por esta posicién, la mayoria de la
doctrina nacional.

a. La posicion de Eloy Lares Martinez

El criterio orginico para la definicion del acto administrativo ha sido aco-
gido por Eloy Lares Martinez, en su Manual de Derecho Administrativo, en el
cual afirma que s6lo a “las declaraciones o decisiones de los 6rganos de la ad-
ministracién. . . corresponde propiamente la calificacién de actos administrativos”,
por lo que confiesa situarse en el punto de vista formal, para definir el acto ad-
ministrativo.> Asi, la definicién que propone es la siguiente: “Entendemos por
actos administrativos las declaraciones de voluntad, de juicio o de conocimiento,
emanadas de 6rganos de la administracién y que tienen por objeto producir efec-
tos de derecho generales o individuales” 1

Para llegar a esta conclusién, sefiala que s6lo esas declaraciones o decisiones
de los 6rganos de la Administracién son las que “estin bajo el régimen del de-
recho administrativo, y sujetos a los recursos creados por el ordenamiento juri-
dico para hacer efectiva la supremacia de la ley sobre los mandatos de la ad-
ministracién”,'” y en cambio “los actos sancionados por las Cimaras Legislativas,
no importa cuil sea su contenido, estin regulados por cl derecho constitucional;
y los actos emanados de los tribunales civiles y penales, por el derecho procesal
civil y penal,’® por lo que ninguno de estos actos puede ser objeto de un recurso
contencioso-administrativo” 1®

Aparte de que no consideramos acertada la divisién orginica de las ramas
del derecho que nos propone Lares Martinez, pues al contrario, consideramos
que existe, en la complejidad del Estado contemporineo, una interrelacién cre-
ciente entre los diversos ordenamientos y normas de derecho positivo y los di-
versos 6rganos del Estado, de manera tal que resulta imposible decir hoy que
los actos de un érgano del Estado sélo estin regidos por una especifica rama
del derecho; la opcion de Lares Martinez por el criterio orgénico parece tener
una justificacién procesal, es decir, que sblo son actos administrativos los que

15. Véase Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1975,
p. 135.

16. Idem, pp. 135 y 136.

17. Idem, p. 135.

18. Idem, p. 134.

19. Idem, p. 135.
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pueden ser objeto de control por la jurisdiccién contencioso-administrativa, cuan-
do en realidad, esto, en lugar de ser la causa de que un acto estatal se lo con-
sidere como acto administrativo, en su efecto.

b. La posicion de José Guillermo Andueza

Con motivo de los comentarios que ha formulado al sistema contencioso-admi-
nistrativo previsto en la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia, J. G. An-
dueza se ha identificado también, plenamente, con el criterio orginico al definir
el acto administrativo.

En efecto, en un ciclo de conferencias organizado en 1977, criticé a los
proyectistas de {a Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia quienes, en su
apreciacion, acogieron el criterio funcional para definir los actos administrati-
vos cuando sefialaron en la Exposicién de Motivos al hablar de los procedi-
mientos que “‘si el acto impugnado es un acto de efectos particulares, dictado
por cualquiera de los Poderes Piiblicos actwnando en funcién administrativa, se
consagra también un procedimiento {nico para su tramitacién, que es el proce-
dimiento del recurso contencioso-administrativo de anulacién”. Frente a esta
afirmacién, Andueza sostiene que “pareciera que se quiere definir el acto admi-
nistrativo desde el punto de vista material, que no es, por otra parte, el criterio
que ha acogido nuestra Constitucién”.2° Por ello mds adelante afirma que: “La
Constitucién venezolana acoge el criterio orginico y formal para la distribucién de
competencias. Los actos legislativos son aquellos que emanan del Congreso. Pero
el Congreso dicta leyes y otros actos. Para diferenciar estos diversos tipos de
actos hay que acudir al critetio formal, es decir, hay que atenerse al procedi-
miento y forma prescritos para la produccién de una ley o de un acto de control.
Los actos administrativos, son aquellas declaraciones de voluntad de la Admi-
nistracién Pablica sometidas al derecho administrativo. Esta manifestacién de vo-
luntad se expresa en diversas formas: El decreto, la resolucién, las circulares e
instrucciones de servicio, etc. Y los actos judiciales son aquellas declaraciones
emanadas de un Juez para concretar la voluntad de la ley. Estas declaraciones sue-
len recogerse en la forma de sentencia, que resuelve un conflicto de intereses,
pero también puede adoptar la forma de «auto», con el cual se dirige el pro-
ceso o se conceden autorizaciones que desde el punto de vista material pueden
tener la natraleza de acto administrativo™.?*

La posicién de Andueza, en definitiva, para la definicién del acto adminis-
trativo, es una posicién orgdnica: acto administrativo es una manifestacién de

20. Véase José Guillermo Andueza, “Actos recurribles por inconstitucionalidad en la
Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia” en la publicacién del Instituto de
Derecho Piblico, E! control jurisdiccional de los Poderes Piiblicos en Venezuela,
Caracas, 1979, p. 59.

21. Idem, p. 60.
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voluntad de la Administracién Pdablica, claro estd, entendida esti como conjunto
de 6rganos que ejerce el Poder Ejecutivo. Para llegar a esta conclusi6n, en pri-
mer lugar, atribuye a los proyectistas de la Ley Orgénica de la Corte Suprema al
haber acogido un criterio material para definir el acto administrativo, lo cual
no es exacto, pues no se formula como criterio Gnico y excluyente; y en segundo
lugar, cita en su apoyo la opinién doctrinal del renombrado autor Ramén Mar-
tin Mateo, quien ha acogido un criterio orgénico para definir el acto adminis-
trativo, interpretando la realidad del sistema espafiol, distinto al nuestro en esta
materia. Andueza cita ademis a E. Sayagués Laso y Eloy Lares Martinez. El pri-
mero en realidad no acoge un criterio orginico en forma exclusiva, sino fue
también acoge el criterio funcional o material.

Su inclinacién por el criterio orginico fue reiterado por J. G. Andueza
en otra conferencia dictada en 1980 sobre el control de la constitucionalidad y el
contencioso-administrativo. Al comentar, de nuevo, la Exposicién de Motivos del
Proyecto de la Ley Orgéinica de la Corte Suprema de Justicia, Andueza sefialé
que la misma “como se ve, acoge un criterio amplio de acto administrativo que
no se ajusta a nuestro sistema constitucional. He sostenido que nuestra Constitu-
cién acoge un criterio orgdnico y formal para la distribucién constitucional de las
competencias entte los 6rganos del Estado”, y agrega que “la Constitucién define
la competencia del Tribunal Supremo teniendo en cuenta el 6rgano del cual ema-
na el acto”, y concluye que aquella atribuye a la Corte Suprema competencia para
conocer s6lo, de la ilegalidad o inconstitucionalidad de los actos administrativos
emanados del Ejecutivo Nacional, y no de los actos administrativos emanados del
Congreso o de los Tribunales o de los Gobernadores de Estado o autoridades mu-
nicipales.?

Debe sefialarse, ante estas afirmaciones, que en ellas se mezclan dos aspec-
tos: en primer lugar, se afirma que deriva de la Constitucién un pretendido cri-
terio organico para definir el acto administrativo, lo cual no es cietto y en se-
gundo lugar, que para la asignacién constitucional de competencias a la Corte
Suprema de Justicia, se ha seguido un criterio orginico, lo cual si es cierto.
Esto no significa, sin embargo, que la Ley no pueda atribuir a la misma Corte
o a otros 6rganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa, competencia para
conocer de las impugnaciones de actos administrativos emanados del Congreso o
de los Tribunales. En este caso, concordamos con la apreciacién que el mismo
Andueza realiza en el sentido de que “en caso de admitirse el criterio de la fun-
cién administrativa, independientemente del érgano del cual emane el acto para
definir los actos administrativos, habria que llegar a otra conclusién importante:

22, Véase José Guillermo Andueza, “El Control de la constitucionalidad y el conten-
cioso administrativo” en A. Moles Caubet y otros, Contencioso-Administrativo en
Venezuela, Caracas, 1981, pp. 76 y 77.
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No todos los actos particulares emanados de los 6rganos legislativos son actos
administrativos. S6lo en el caso de que las autoridades del Congreso, por ejem-
plo, ejerzan una funcién administrativa, el acto podri calificarse de acto admi-
nistrativo’’ .23

c. La posicién de L. H. Farias Mata

En nuestro pais, el otro autor que mis se ha manifestado decidido partidario
del criterio orgénico, al menos hasta 1976, ha sido Luis Henrique Farias Mata.

En efecto, al comentar y criticar una sentencia de la Corte Suprema de Jus-
ticia, de 18-6-63, en la cual el Supremo Tribunal afirmaba que “Prevalece el
criterio de que tratindose de actos del Poder Pablico, la condicién del acto ad-
ministrativo no deriva, necesariamente, de la indole del organismo o funcionario
que lo realiza, sino de la funcién o facultad que éste ejerce al realizarlo” ** aco-
giendo un criterio material para definir el acto administrativo, L. H. Farfas Mata
sefialaba que “este predominio de lo material sobre lo orginico no es evidente
en la doctrina, al contrario, se piensa que lo que podria reconducir a unidad la teo-
ria del acto administrativo es la observacién de que los sometidos al régimen ad-
ministrativo son solamente los dictados por la Administracién”, y que ello se
encuentra contradicho “por el texto constitucional que la misma sentencia cita
(Art. 215, Ord. 7) y, si esto fuera poco, aun por una norma de rango legal:
la atribucién 9 del articulo 72 de la Ley Orginica de la Corte Federal, que so-
mete al control contencioso de la Corte, no los actos admunistrativos, sino, mas
explicitamente, los «actos de la autoridad administrativap en cualquiera de sus
ramas”, y concluia Farfas Mata indicando que “en nuestra opinién, la referencia
al critetio orgdnico de clasificacién de los actos administrativos es demasiado evi-
dente, tanto en la Constitucién como en la Ley, para que la Corte pueda sustituirlo
por otro™.#®

En definitiva, I'arias Mata se inclinaba también por el criterio orginico,
basado en la interpretacion del articulo 7°, ordinal 92, de la Ley Orginica de la
Corte Federal.

Posteriormente, en un articulo publicado en 1973, dedicado en gran parte
a criticar nuestra posicién doctrinal sobre la naturaleza de las decisiones en ma-
teria inquilinaria del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato, que habfamos man-
tenido en 1960,%6 y que a pesar de todas las criticas que recibis, fue lamen-

23. Idem, p. 77.

24, Véase en G. 0., N° 871, Extraordinaria de 26-8-63.

25. Véase Luis H. Farias Mata, “La doctrina de los actos excluidos en la Jurispruden-
cia del Supremo Tribunal’ en la publicacion del Instituto de Derecho Pablico,
Archivo de Derecho Piblico y Ciencias de la Administracién, Vol. 1, 1968-1969,
Caracas, 1971, p. 335.

26. Véase nuestro “Estudio sobre la Ley de Regulacién de Alquileres” de fecha 1° de
agosto de 1960, en Revista del Colegio de Abogados del Distrito Federal, N* 113,
julio-septiembre, 1960, pp. 217 y ss.
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tablemente acogida formalmente, aun cuando por poco tiempo, en forma tardia
por la Corte Primera de lo contencioso-administrativo en su sentencia de 18 de
febrero de 1981,2" Farias Mata, siguiendo a Garrido Falla, identificaba al criterio
orginico, no sélo como el tnico capaz de unificar y reconducir a unidad la ac-
tividad administrativa,? sino como el determinante para la identificacién de las
funciones del Estado;?® y criticaba nuestra posicién tradicional de conceder “irre-
levancia. .. al criterio orginico para la identificacién de la actividad adminis-
trativa” 30

La posicion de Farias Mata en definitiva, que ratificaba en este trabajo, con-
sistia en sefialar como elemento caracteristico del acto administrativo, el que
tuviera su ‘“origen en la Administracién”, con la consecuencia fundamental de
poder ser impugnado en via contencioso-administrativa.5 Por ello, lo inaceptable,
desde el punto de vista cientifico, de las preguntas que se formulaba:

“;Qué importa, ademds, a los fines del régimen de Derecho administrativo,
que el acto de nombramiento de un funcionario por el Presidente de la Cimara
del Senado sea un tipico acto administrativo —desde el punto de vista material
idéntico al que en el mismo sentido realiza el Presidente de la Repiblica por
irtermedio de un Ministro— si, en el momento de su impugnacién, el primero
de dichos actos no sigue el tratamiento respectivo ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa? ;Qué importa, asimismo, que el reglamento interno de un ér-
gano del Poder Judicial sea idéntico desde el punto de vista material a una ley
0 a un reglamento emanado del Ejecutivo, si a la postre, el tratamiento jurisdic-
cional de los mismos —cuando fuere posible— seria diferente, y s6lo el del Eje-
cutivo recibird el titulo de acto administrativo y el correspondiente tratamiento
jurisdiccional que éste merece?” .32

Por supuesto que importa. La naturaleza de un acto no puede depender de
que se piense o no que son impugnables ante la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativo, y ciertamente, basindose en la apreciacién de que “no importa” no pue-
den sacarse conclusiones de indole cientifica. Por otra parte, por supuesto que
importa, ya que esos actos emanados del Poder Judicial o del Congreso, por ser
actos administrativos, si son impugnables ante la jurisdiccin contencioso-admi-

27. Véase en Mary Ramos Fernéindez, “Jurisprudencia Administrativa y Constitucional”
en Revista de Derecho Priblico, N° 6, Caracas, abril-junio, 1981, pp. 153 y ss.

28. Véase Luis H. Farias Mata, '‘Procedimiento para la fijacién de Cinones de Arren-
damiento en el derecho venezolano”, en la publicacién del Instituto de Derecho
Privado, Studia Juridica, N° 3, Caracas, 1973, pp. 423 y 425.

29. ldem, p. 435.

30. lbidem, pp. 423 y 429.

31. lbidem, p. 424.

32. lbidem, p. 425.
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nistrativa, pues de lo contrario, se vulnerarfa la Constitucién la cual, en su con-
cepcién del principio de la legalidad, no admite ni permite la existencia de actos
estatales excluidos del control de la constitucionalidad o legalidad.

Ahora bien, recientemente, y en base a que Farfas Mata fundamentaba su
posicién en lo establecido en el ordinal 9¢ del articulo 7¢ de la Ley Orginica de
fa Corte Federal, derogado dicho ordinal por la Ley Orginica de la Corte Su-
prema de Justicia, se inclina ahora por la conjugacién de criterios que hemos pro-
puesto, y ha sefialado en 1977, que “ahora mis que nunca —al haber desapare-
cido la comentada norma de la Ley Otgénica de la Corte Federal, en la novisima
Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia— cobra fundamento esa tesis de
I globalidad como criterio de interpretacion de los actos administrativos, globa-
lidad a la cual yo querria afiadir, dentro de la concepcién de P. Weil, una nota
adicional: la nota procesal”.®3

Ello leva a Farfas Mata a identificar el acto administrativo sélo en base
a la nota procesal: “Se identifica acto administrativo con recurribilidad del mis-
mo en la via contencioso-administrativa”,3¢ lo cual es en si mismo, inadmisible.
Un acto estatal, por ser acto administrativo, es recurrible ante la jurisdiccién
contencioso-administrativo, por lo que la impugnabilidad es una consecuencia de
cardcter administrativo del acto, y no su causa. Por ello, de nuevo, considero
iradmisible la afirmacién de Farias Mata, en el sentido de que “lo que interesa
en la determinacién de la naturaleza de los actos administrativos es saber si se
trata de actos que siguen el régimen de impugnacién contencioso-administrativo
preparado para la enmienda de las actuaciones administrativas”.3® No, lo que
interesa es determinar dentro de una concepcién cientifica, la naturaleza de los
actos administrativos, y hecho esto, la consecuencia serd su recurribilidad ante
la jurisdiccién contencioso-administrativa.

d. La posicién de H. Rondin de Sansé

Por 1ltimo, en la doctrina venezolana, H. Rondén de Sansé también se ha
inclinado por el criterio orginico, al identificar acto administrativo con el “pro-
veimiento administrativo” de la doctrina italiana, definiendo a éste, como ‘‘acto
autoritario de la Administracién”, aGn més, como ‘el acto a través del cual se
actualiza la potestad autoritaria de Ja administracién, por lo cual no basta que
el acto emane de una autoridad administrativa dotada de potestad para emanar-
lo, sino que es necesario que ese acto sea una manifestacién actual de esa autori-

33. Véase L H. Faria Mata. "Los Procedimientos en la Ley Orginica de la Corte
Suprema de Justicia”, en la publicacién del Instituto de Derecho Piblico, E! control
jurisdiccional de los Poderes Piblicos en Venezuela. Caracas, 1979, p. 209.

34. Idem, p. 209.
35. Idem, p. 209.
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dad”.* Esta identificacién entre acto administrativo y "“proveimiento administra-
tivo”, segin H. Rondén de Sansé, restringird el dmbito de lo que debe conside-
rarse como acto administrativo, pues, afirma, “hasta ahora el criterio determinador
de la competencia ha sido meramente subjetivo en el Derecho venezolano, esto
es, basado en el sujeto Administracién, pero indudablemente que dicho criterio
ha de variar necesariamente, para basarse en un concepto mis acorde con la rea-
lidad juridica”.3"

B. El criterio funcional

En 1964, en nuestro libro Las Instituciones Fundamentales del Derecho
Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, nos inclinamos, frente al criterio
organico, por un criterio material para la definicién del acto administrativo, ba-
sado en la funcién administrativa.

En esta forma, para nosotros, en 1964, acto administrativo era “aquella ma-
nifestacién de voluntad realizada por una autoridad piblica actuando en ejercicio
de la funcién administrativa, con el objeto de producir determinados efectos ju-
ridicos”.38

Esta forma de definicién del acto administrativo que se apartaba del crite-
rio orginico basado en la identificacién entre el 6rgano y el acto producido, fue
acogido ampliamente por la jurisprudencia;® sin embargo, nos llevaba a un cri-
terio material rigido: la identificacién entre la funcion y el acto producido en
su ejercicio. Asi, el acto administrativo sélo podia ser dictado en ejercicio de

36. Véase Hildegard Rondén de Sansé, “Introduccién al Estudio del Acto Administra-
tivo”, en Libro-Homenaje a la Memoria de Roberto Goldschmidt, Caracas, 1967,
p. 786.

37. Idem, pp. 791 y 792.

38. Véase nuestro libro, Las Instituciones Fundamentales del Derecho Administrativo y
la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, p. 117.

39. La definicién mencionada fue acogida textualmente por la Corte Suprema de Jus-
ticia en sentencia del 11-8-65, al sefialar que “doctrinalmente el concepto del acto
administrativo ha quedado delineado, como aquella manifestacién de voluntad rea-
lizada por una autoridad publica actuando en ejercicio de la funcién administra-
tiva, con el objeto de producir determinados efectos juridicos que pueden ser o
la creacién de una situacién juridica individual o general, o la aplicacién a un
sujeto de derecho de una situacién juridica general”. Véase en G. O. N° 27.845
de 22-9-65, pp. 207-324. Sin embargo, desde 1963 la Corte Suprema habia insistido
en su criterio de que “la condicién de acto administrativo no deriva necesariamente,
de la indole del organismo o funcionario que lo realiza; sino de la funcién o
facultad que éste ejerce al realizarlo” (sentencia del 18-7-63 en Gaceta Forense
N° 41, Caracas, 1963, p. 116), lo cual fue recogido posteriormente en muchas
otras decisiones de la Sala Politico-Administrativa (véase la Sentencia 27-5-68, en
Gaceta Forense, N° 60, 1968, pp. 115 y ss, y Sentencia de 9-7-69, en Gaceta Forense,
N°® 65, 1966, pp. 70 y ss., y la Sentencia de 2-6-77, citada en Mary Ramos Fer-
nindez, “Jurisprudencia Administrativa y Constitucional”, en Revista de Derecho
Piblico;, N° 1, Caracas, 1980, p. 131).
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la funcién administrativa y ésta consistia primordialmente en el cumplimiento
de actos administrativos por parte de una autoridad competente.*

Esta forma de definir los actos administrativos, independizandolos del érgano
que los dictaba, presentaba la ventaja de que ampliaba la categoria de tales actos
incluyendo en ellos, aquellos dictados por los 6rganos judiciales o legislativos en
ejercicio de la funcién administrativa, pero conducia al inconveniente de identi-
ficar la funcién administrativa con acto administrativo, con lo cual quedarian fuera
de la calificacién como actos administrativos, algunos actos dictados por érganos
administrativos pero en ejercicio de una funcién jurisdiccional. De la rigidez de
la concepcién otgénica derivada de identificar el acto con el drgano, pasamos a
otra rigidez de la concepcién material detivada de identificar el acto con la fun-
cién, cuando en realidad, 6rgano, funcidén y acto no son matemiticamente cofre-
lativos en el ordenamiento constitucional venezolano.

En efecto, nuestro convencimiento de que en el sistema venezolano de se-
paracién de poderes, no se puede establecer una correlacién matemitica entre 6t-
gano, funcién y actividad estatales, nos ha llevado a apartarnos de la sola con-
cepcién material que formulibamos en 1964 y propugnar, como complemento,
una mezcla de criterios para definir el acto administrativo.

La base de este razonamiento la formulamos en el Tomo I de nuestro Tra-
tado de Derecho Administrativo en 19754 y la hemos desarrollado posterior-
mente.

En todo caso, en 1977, precisaibamos las lineas generales de nuestra posi-
cién actual al asegurar lo siguiente:

“Ante todo debo sefialar que, en mi criterio, no es posible utilizar un cri-
terio anico para definir el acto administrativo. La heterogeneidad de sus formas
y contenido lo demuestra y exige.

"Por tanto, rechazo de plano la sola utilizacién del criterio orginico que
pretende definir el acto administrativo, segin que sea emanado de los érganos
del Poder Ejecutivo, no sélo porque contrariamente a lo que se ha afirmado aqui,
no estid acogido por la Constitucién, sino porque dejaria fuera de la calificacién
como acto administrativo a actos que indudablemente lo son, aun cuando no
emanen de autoridades ejecutivas, sino de érganos legislativos o judiciales: los
actos de ejecucién presupuestaria o de administracién de personal publico ema-
nados del Presidente del Congreso o del Presidente de la Corte Suprema de Jus-
ticia, por ejemplo, y para sélo citar uno.

40. Veéase nuestro citado libro Las Instituciones Fundamentales del Derecho Adminis-
trativo. . ., cit., p. 109.

41. Véase nuestro Derecho Administrativo, Tomo 1, Caracas, 1975, pp. 373 y ss.
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"Me aparto también de la sola utilizacién del criterio material que en otra
época, catorce afios atrds, yo mismo utilicé y que define el acto administrativo
por el ejercicio de la funcién administrativa, pues identifica lo inidentificable:
acto estatal con funcién estatal, cuando ambos conceptos son sustancialmente dis-
tintos. La utilizacién de este solo criterio, por ejemplo, dejaria fuera de su cate-
gorizacién como actos administrativos a los actos dictados por autoridades admi-
nistrativas en ejercicio de la funcién jurisdiccional, como serian muchos de los
actos emanados del Director de Inquilinato y del Director de Registro de la
Propiedad Industrial del Ministerio de Fomento, y para también solamente citar
un solo ejemplo.

"Por tltimo, también rechazo la sola utilizacién del criterio formal para de-
finir el acto administrativo en base a su cardcter sublegal, es decir, a que se trate
de acto de ejecucién inmediato de la legislacidn, porque si bien es atil para su
identificacién frente a actos estatales de rango legal, como lo son, los actos de go-
bierno o los actos parlamentarios sin forma de ley, no es suficiente para identi-
ficarlos frente a otros actos estatales de caricter sublegal, como son los actos
judiciales.

“Este rechazo a la utilizacién de un criterio anico y magico para identifi-
car al acto administrativo que sostengo en el Tomo I de la obra sobre Derecho
Administrativo, cuya edicién he iniciado hace algo més de un afio, se basa en
mi convencimiento de que es un error —error en el cual yo mismo caf hace
catorce afios—, el identificar la separacién de funciones con Jos actos estatales
que de los 6rganos estatales emanan en ejercicio de dichas funciones. Los érganos
del Estado, en efecto, conforme al articulo 118 de la Constitucién, tienen sus
funciones propias, pero las mismas ni son cxclusivas ni excluyentes en el sen-
tido de que un mismo 6rgano estatal puede ejercer, ademas de su funcién propia
—en cuanto es de ejercicio normal u ordinario—, otras funciones estatales que
a la vez son «propias» de otros 6rganos estatales. Los érganos del Poder Legisla-
tivo, por tanto, ademds de la funcién legislativa —que les es propia—, ejercen
funciones de gobierno, y administrativas. Los 6rganos del Poder Ejecutivo, ejes-
cen indistintamente, ademéis de las funciones de gobierno y administrativa que
les son propias, las funciones legislativas y jurisdiccional. Y los 6rganos del Po-
der Judicial, ademis de la funcién jurisdiccional que les es propia, ejercen las
funciones legislativa y administrativa.

"Esto me ha llevado a la conclusién de que, por tanto, el rechazo de un
criterio Gnico y mégico para definir el acto administrativo —esencialmente he-
terogéneo en su forma y contenido—, conduce a propugnar la definicién del acto
administrativo a través de una mezcla de criterios: el orginico, el material, el
formal.
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"En esta forma, acto administrativo, es entonces, el acto de caricter sub-
legal (he aqui el criterio formal) emanado en primer lugar, de los 6rganos del
Poder Ejecutivo (he aqui el criterio orginico) en ejercicio de todas las funcio-
nes estatales legislativas, de gobierno, administrativas y jurisdiccionales; en se-
gundo lugar, de los 6rganos del Poder Legislativo en ejercicio de la funcién ad-
ministrativa (he aqui el criterio material); y en tercer lugar, de los 6rganos del
Poder Judicial en ejercicio de la funcién administrativa y legislativa (he aqui
también, el criterio material).

"Conforme a esto, por tanto, tan acto administrativo es un acto de nom-
bramiento de un funcionario piiblico por un Ministro, que por los Presidentes
del Congreso o de la Corte Suprema de Justicia, y todos, por tanto, serian sus-
ceptibles de impugnacién por la via contencioso-administrativa”.*?

La formulacién concreta de este criterio mixto para la definicion del acto
administrativo la desarrollamos en 1975 en nuestro “Estudio sobre la Impugna-
cién ante la Jurisdiccién contencioso-administrativo de los Actos Administrativos
de Registro™”,*3 cuyos lineamientos centrales exponemos a continuacién.

C. El criterio mixto

En efecto, estimamos que no puede utilizarse con rigidez, ni el criterio or-
ghnico ni el criterio material para definir el acto administrativo, por lo que debe
utilizarse un criterio mixto, comprensivo de elementos orginicos, materiales y
formales.

a. El rechazo del criterio organico

En efecto, ante todo debemos insistir en el rechazo del solo criterio organico.
En nuestro ordenamiento constitucional no puede sostenerse que los actos admi-
nistrativos son solo aquellos que emanan de los 6rganos de la Administracién
Piblica. Al contrario, los actos administrativos, pueden emanar de las Cimaras
Legislativas actuando en funcién administrativa;** y de los Tribunales actuando
en funcién legislativa, y en funcién administrativa.*> Los actos administrativos,
en esta forma, y contrariamente a lo que sucede con las leyes, con los actos de

42. Véase nuestro trabajo “El recurso contencioso-administrativo contra los actos de
efectos particulares”, en la publicacién del Instituto de Derecho Pablico, El control
jurisdiccional de los Poderes Prhblicos en Venezuela, Caracas, 1979, pp. 170-171.

43. Véase nuestro estudio en Doctrina de la Procuraduria General de la Repiblica,
1975, Caracas, 1976, pp. 139 y ss.; y en Libro Homenaje a la Memoria de Joaquin
Sdnchez Coviza, Caracas, 1975, pp. 425 v ss,

44. Véase, por ejemplo, la Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-
Administrativa de 19-12-74, en G. O. N° 1741, Extr. de 21-5-75, p. 26.

15. Véase, por ejemplo, la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Ad-
ministrativa de 26 de mayo de 1981, en Rerista de Derecho, Piblico. N° 7, Caracas,
julio-setiembre, 1981, p. 149.
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gobierno y con las sentencias judiciales, no estin reservados a determinados
6rganos del Estado, sino que pueden ser dictados por todos ellos, y no silo en
ejercicio de la funcién administrativa.

En esta forma, es evidente que al analizar la funcién administrativa y la
concrecién mis comén que resulta de su ejercicio —los actos administrativos—,
no puede adoptarse un criterio orginico para su caracterizacién, en virtud de la
no coincidencia de la separacién orginica de poderes con la distribucién de fun-
ciones. Por otra parte, para la diferenciacién de los actos estatales, tampoco pue-
den adoptarse criterios orginicos, pues si bien es cierto que las leyes emanan
solamente de las Cimaras Legislativas; que los actos de gobierno emanan sola-
mente del Presidente de la Reptblica; y que las sentencias judiciales emanan so-
lamente de los Tribunales, eso mismo no puede decirse de los actos administra-
tivos, que emanan de todos los érganos del Estado.

La definicién de las funciones del Estado, por tanto, ha de ser una defi-
nicién material que se deriva de la naturaleza de la actividad estatal y no del
o6rgano del cual emana o de su forma,* y para llegar a dicha caracterizacién
material resulta indispensable, tal como se ha sefialado anteriormente, no con-
fundir la funcién misma con el acto que emana de su ejercicio, es decir, la na-
turaleza del cometido estatal (funcién) con el resultado de su ejercicio (actos
juridicos), ni con los 6rganos que las ejercen.

b. La identificacion de la actividad administrativa dentro de las
actividades estatales

La identificacién de la actividad administrativa dentro de las actividades
del Estado no puede realizarse con los mismos criterios que pueden utilizarse
para precisar a la Administracién Péblica como complejo orgénico (criterio of-
ganico) o para caracterizar a la funcién administrativa dentro de las funciones
del Estado (criterio material), pues no s6lo no es actividad administrativa la

46. En sentido coincidente ha sido tradicional la doctrina de la Corte Suprema: en
1951 sefialé que “‘no son los nombres o denominaciones, sino su naturaleza o
contenido lo que da a los actos tanto de los funcionarios como de los particulares,
su verdadero cardcter, su significacién o fisonomia propia” (véase sentencia de
la CFC en CP de 4-4-51 en G. F. N° 7, 1952, p. 17); en 1952, expresé que “los
actos administrativos, como los judiciales, fiscales... lo son por su naturaleza,
por la cuestiébn que en ellos se ventila, y no cambia ese caricter ni suspende ni
restringe la facultad del funcionario a quien la ley da competencia para conocer
y decidir, la circunstancia de que otra autoridad conozca de asunto semejante y
aun conexo con aquél” (sentencia de la C.F.C. en C.P. de 30-10-52, en G.F. N° 12,
p. 18); y en 1963 insisti6 en que “prevalece en la doctrina el criterio de que tra-
tindose de actos del Poder Puablico, la condicién de acto administrativo no deriva
necesariamente de la indole del organismo o funcionario que lo realiza; sino de
la funcibn o facultad que éste ejerce al realizarlo” (sentencia de la CSJ en SPA
de 18-7-63 en Gaceta Forense, N° 41, 1963, pp. 116 y ss.).

203



totalidad de la actividad desplegada por los 6rganos del Poder Ejecutivo, sino
que tampoco constituyen actividad administrativa todas las actividades que re-
sultan del ejercicio de la funcién administrativa.

En efecto, las actividades que desplicgan los érganos ejecutivos, pueden
clasificarse en dos grandes grupos que responden a las nociones de gobierno y
administracion,*” es decir, actividad de gobierno y actividad administrativa. La
actividad de gobierno, resulta del ejercicio de la funcién de gobierno y de la
funcién legislativa por el Presidente de la Republica ¢ y se caracteriza, frente a
la actividad administrativa, por dos elementos combinados: en primer lugar, por-
que la actividad de gobierno sélo puede ser realizada por el Presidente de la
Reptiblica, como Jefe del Estado,** en segundo lugar, porque se trata de activi-
dades desplegadas en ejecucién de atribuciones establecidas directamente en la
Constitucién, sin condicionamiento legislativo y que por tanto, o tienen el mis-
mo rango que la actividad legislativa 5 o tienen el mismo valor juridico que la
ley.®* En esta forma, la actividad de gobierno se distingue de la actividad admi-
nistrativa realizada por los érganos ejecutivos, en que ésta se realiza a todos los
niveles de la Administracion Pablica, y siempre tiene rango sublegal, es decir,
se despliega por los 6rganos ejecutivos en ejecucién de atribuciones directamente
establecidas en la legislacién, y sélo en ejecucién indirecta de la Constitucién.s
He aqui otro criterio, en este caso formal, derivado de la teoria merkeliana
de construccién escalonada del orden juridico,’® para la identificacién de la pro-
blemitica administrativa.

Para la distincién de la actividad legislativa de la actividad de gobierno y
de la actividad administrativa no sélo debe utilizarse el criterio orginico, sino
también el criterio formal: la actividad de gobierno, aun cuando realizada en eje-
cucién directa de la Constitucién esti reservada al Presidente de la Repablica,
en tanto que la actividad legislativa, realizada también en ejecucién directa de la

47. Viase articulos 27, 30 y 191 de la Constitucién.

48. Veéase por ejemplo, articulo 190, ordinales 6 y 8 de la Constitucion.

49. Véase articulos 181 y 190 de la Constitucion.

50. En este sentido, el Decreto de la Suspensién de Garantias Constitucionales (Art.
240 de la Constitucién) o la convocatoria al Congreso a sesiones extraordinarias
(Art. 191, Ord. 9), tienen el mismo rango que la ley en relacibn a la Cons-
titucidn.

51. En este sentido, los Decretos-Ley dictados en ejecucién de una ley habilitante es-
pecial conforme al Art. 190, Ord. 8 de la Constitucién, tienen el mismo valor
juridico que la Ley, a la cual pueden derogar o modificar.

52. En este sentido es que podria decirse que la actividad administrativa se reduce a
ejecucién de la ley.

53. Adolf Merkl, Teoria General del Derecho Administrativo, Madrid, 1935. p. 13.
Cfr. Hans Kelsen, Teoria General del Estado, México, 1957, p. 510. (Véase las
referencias en Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales del De-
recho Administrativo y la Jurisprudenciz Venezolana, Caracas, 1964, pp. 24 y ss.)
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Constitucién,’ esti reservada a las Cimaras Legislativas. De esta forma, el cri-
terio orginico distingue la actividad de gobierno de la actividad legislativa, y
ambas se distinguen de la actividad administrativa mediante e] criterio formal:
tanto la actividad de gobierno como la actividad legislativa se realizan en ejecu-
cién directa de competencias constitucionales, en tanto que la actividad adminis-
trativa siempre es una actividad sublegal, es decir, sometida a la ley y realizada
en ejecucién de la ley.

La actividad judicial, por su parte, también se distingue de la actividad de
gobierno y de la actividad legislativa en base a los dos criterios sefialados: desde
el punto de vista orginico, porque la actividad judicial esti reservada a los Tri-
bunales de la Repiblica, en tanto que la actividad legislativa estd reservada a las
Cémaras Legislativas y la actividad de gobierno esti reservada al Presidente de
la Repliblica;5% y desde el punto de vista formal, porque al igual que la activi-
dad administrativa, la actividad judicial es una actividad sublegal, es decir, so-
metida a la ley y realizada en ejecucién de la Ley.

Por dltimo, en cuanto a la distincién entre la actividad administrativa y la
actividad judicial, si bien no puede utilizarse el criterio formal de su graduacién
en el ordenamiento juridico, si se distingue en base al criterio orginico y a otro
criterio formal. Desde el punto de vista orginico la actividad judicial estd reser-
vada a los Tribunales con caricter exclusivo; y desde el punto de vista formal,
la declaracién de lo que es derecho en un caso concreto que realizan los drganos
judiciales, se hace con fuerza de verdad legal, que sélo las sentencias poseen.

De lo anterior resulta entonces que las actividades de gobierno, judicial y le-
gislativa son actividades reservadas al Presidente de la Republica, a los Tribuna-
les y a las Cémaras Legislativas, respectivamente. La actividad de gobierno, en
efecto, consiste en la produccién de actos de gobierno y de Decretos-leyes por el
Presidente de la Repiiblica, dictados en ejercicio de la funcién de gobierno y de
la funcién legislativa. La actividad judicial, por su parte, consiste en la adop-
ci6n de decisiones judiciales (sentencias) por la Corte Suprema de Justicia v
los Tribunales de la Repiblica, en ejercicio de la funcién jurisdiccional. Por Gl-
timo, la actividad legislativa consiste en la produccién de leyes y actos parla-

54. Las Camaras Legislativas realizan su actividad legislativa en cumplimiento de atri-
buciones directamente establecidas en la Constitucién (Art. 139 de la Constitucién).
En el solo caso de las leyes especiales que han de someterse a las leyes orgdnicas
preexistentes (Art. 163 de la Constitucién) podria decirse que hay condicionamiento
legislativo de la actividad legislativa.

55. Puede decirse entonces, que la separaci6n orginica de poderes tiene plena concor-
dancia con la divisidén orgénica de las actividades de gobierno (reservada al Pre-
sidente de la Republica), legislativas (reservadas a las Cimaras Legislativas) y
judiciales (reservadas a los Tribunales). Por supuesto, la coincidencia de activi-
dades especificas con 6rganos estatales determinados concluye alli, pues la actividad
administrativa, al contrario, no esti reservada a ningin érgano especifico, sino que
se realiza por todos ellos. ’

205



mentarios sin forma de ley dictados por las Camaras Legislativas en ejercicio tan-
to de la funcidn legislativa como de la funcién de gobierno, de la funcién ad-
ministrativa y de la funcién jurisdiccional.

c. La definicion de la actividad administrativa

En cuanto a la actividad administrativa, sin embargo, respecto de ella no
se produce la reserva de su ejercicio a determinados 6rganos estatales, sino que
la misma se realiza por todos los 6rganos del Estado. De alli las definiciones ne-
gativas de la actividad administrativa que pretendian delimitarla sefialando que
era toda aquella actividad estatal que no fuera ni actividad de gobierno, ni activi-
dad judicial, ni actividad legislativa;*¢ es decir, todo el residuo que quedaba luego
de restarle a la actividad estatal, la actividad de gobierno, la actividad legislativa
v la actividad judicial. Pero indudablemente que la definicién negativa o residual
de la actividad administrativa no satisface el razonamiento 16gico,’” por lo cual
resulta necesario tratar de formularla en forma positiva.

Para ello hay que partir de diversos supuestos: en primer lugar, no puede
utilizarse un criterio orginico para su diferenciacion de las otras actividades del
Estado, pues si bien ¢l cumplimiento de éstas, estd reservado a ciertos Organos
estatales, la realizacién de la actividad administrativa estd encomendada, dentro
de sus respectivas competencias, a todos los érganos del Estado. En segundo
lugar, tampoco puede identificarse la actividad administrativa como el resultado
del ejercicio de una funcién estatal, pues ella resulta tanto del ejercicio de la
funcién administrativa, de la funcién jurisdiccional y de la funcién legislativa
por 6rganos del Poder Ejecutivo; como por ejercicio de la funcién administrativa
por las Camaras Legislativas o de la funcién administrativa o legislativa por los
Tribunales.®® En tercer lugar, tampoco puede utilizarse un criterio meramente
formal de graduacién de los actos en el ordenamiento juridico, pues no so6lo la ac-
tividad administrativa tiene caricter sublegal, pues también la tiene la actividad
judicial.®® En cuacto lugar, la actividad administrativa consiste en la  pro-

56. Cfr. A. Metkl, op. cit., p. 35; M. Waline, Droit Administratif, Paris, 1963, p. 4;
A. Gordillo, Introduccién al Derecho Administrativo, 1966, p. 99.

57. Para una critica a la concepcién negativa de la Administracién (Véase F. Garrido
Falla, Tratado de Derecho Administrativo, Vol. I, 1970, p. 32).

58. Algunos autores como A. Gordillo, al confundir la funcién estatal con la activi-
dad estatal reservan el ejercicio de la funcién legislativa a los érganos del Poder
Legislativo y el ejercicio de la funcién jurisdiccional a los 6rganos del Poder
Judicial, y en cambio atribuyen el ejercicio de la funcién administrativa a los tres
grupos de 6rganos estatales, op. cit., p. 99.

s9. Podria decirse, sin embargo, como lo hizo O. Mayer, que la Administracién seria
una actividad del Estado bajo la ley para el cumplimiento de sus fines; en tanto que
la funcién judicial serfa una actividad del Estado en la cual el cumplimiento de la
ley (por la ley) constituye el fin esencial de la misma. Cfr. las referencias de
I 6{13‘ Vx}lat Palasi, Derecho Adminisirativo y Teoria de las Normas, Madrid,
1968, p. 43.
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duccién de actos heterogéneos, pues no sélo pueden ser unilaterales o bilaterales
(contratos administrativos, concesiones), sino que los unilaterales pueden ser de
efectos generales (reglamentos) o actos administrativos individuales, como en
la realizacién de operaciones materiales. Resulta, por tanto, imposible utilizar un
criterio material que pueda reducir a una unidad la actividad administrativa.

De lo anterior se deduce, por tanto, que debido al caricter residual de la
actividad administrativa,%® y no existiendo coincidencia entre la actividad admi-
nistrativa y el 6rgano que la produce o entre ella y la funcién que se ejerce para
producirla, resulta indispensable utilizar una mezcla de criterios.s! En esta forma,
frente a las diversas actividades estatales, se considera que constituyen actividad
administrativa: 1) aquellas actividades de caricter sublegal,®? realizadas por los
6rganos del Poder Ejecutivo (Administracién Pablica como conjunto orgénico)
en ejercicio de la funcién administrativa, de la funcién legislativa o de la fun-
cién jurisdiccional;®3 2) aquellas actividades realizadas por los Tribunales de la
Reptiblica en ejercicio de la funcién administrativa o de la funcién legislativa;®

60. Histéricamente la aplicacién del principio de la separacién de poderes con poste-
rioridad a la Revolucién Francesa, produjo que se le quitaran al Monarca las fun-
ciones legislativas atribuidas al Parlamento y las funciones jurisdiccionales, atri-
buidas a los Tribunales. En el Monarca quedaron las funciones ejecutivas, con ca-
racter residual (Cfr. F. Garrido Falla, op. cit., Tomo 1, p. 35; J. L. Villar Palasi,
op. cit., pp. 48 y 49).

61. Esta utilizacién de varios criterios es lo que nos ha criticado Gonzalo Pérez Lu-
ciani. “Actos administrativos que en Venezuela escapan al recurso contencioso de
anul&cién”, en Revista de la Facultad de Derecho UCAB, N* 6, Caracas, 1967-1968,
p. 3.

62. En esta forma, quedarfa excluida de la actividad administrativa, la actividad de
gobierno realizada por los érganos ejecutivos en ejercicio, tanto de la funcién le-
gislativa como de la funcién de gobierno, por ser ésta de rango legal (realizada
en ejecucién directa de la Constitucion).

63. En este sentido, constituye actividad administrativa realizada en ejercicio de la

" funcién administrativa, por ejemplo, el otorgamiento de un permiso o licencia
"para conducir automévil o para operar una estacién de radio (actos administra-
tivos individuales); constituyen actividad administrativa realizada en ejercicio de
la funcién jurisdiccional, por ejemplo, la decisién del Registrador de la Propiedad
Industrial del Ministerio de Fomento, a la oposicién formulada por un interesado
contra la solicitud de registro de una marca de fibrica por un industrial, o la
decisién de un Ministro al resolver un recurso jerirquico (actos administrativos
individuales); y constituye actividad administrativa realizada en ejercicio de la
funcién legislativa, por ejemplo, los Reglamentos ejecutivos dictados por el Pre-
sidente de la Republica (actos administrativos de efectos generales). Los 6rganos
del Poder Ejecutivo, por tanto, es decir, la Administracién Pablica como complejo
orginico, no estd confinada al solo ejercicio de la funcién administrativa, como
sefiala  A. Gordillo, op. cit., p. 98. A lo que esti confinada es a la realizacién de
actividad administrativa (ademéds de la actividad de gobierno), pero no al ejer-
cicio de una sola funcién estatal. Por ello insistimos, no debe confundirse la fun-
cién administrativa_con la actividad administrativa, como la mayorfa de los ad-
ministrativistas lo hacen. (Cfr. F. Garrido Falla, op. cit. Tomo I, pp. 30 y ss.;
A. Gordillo, op. cit, pp. 91 y ss.). Nosotros mismos lo hemos hecho. (Véasé
Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales. . ., cit., pp. 108 y ss.).

64. En este senti‘dt_), constituye una actividad administrativa realizada en ¢jercicio de la
funcién administrativa, por ejemplo, el acto de nombramiento de los empleados
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y 3) aquellas actividades realizadas por las Cimaras Legislativas en ejercicio de
la funcién administrativa.$5 Por supuesto que las actividades administrativas cum-
plidas por la Administracién Péblica como complejo orginico, son las que cons-
tituyen el campo normal de aplicacién del Derecho Administrativo; pero ello, por
supuesto, no puede conducir a negar el caricter administrativo de las otras acti-
vidades sefialadas, realizadas tanto por las Cimaras Legislativas como por los
Tribunales. Por otra parte, el objeto del Derecho Administrativo no se agota en
el estudio de la actividad administrativa tal como la hemos definido, sino que
abarca también el estudio de la actividad legislativa cumplida en ejercicio de ia
funcién administrativa, asi como de la actividad de gobietno cumplida por los
6rganos superiores del Poder Ejecutivo.

d. La nocion del acto administrativo que proponemos

Tal como lo hemos senalado anteriormente, la nocidén de acto administrativo
solo puede resultar de una combinacién de criterios orginico, formal y material,
y nunca puede condicionarse al cumplimiento de una funcién especifica del Es-
tado.o

Los actos administrativos se dictan por todos los 6rganos estatales y en ejer-
cicio de todas las funciones estatales y su individualizacién no puede estar fun-
damentada en la utilizacién del solo criterio orginico, del solo criterio formal o
del solo criterio material, sino, insistimos, de la mezcla y combinacién de ellos.

administrativos de los juzgados, o los actos de ejecuciéon presupuestaria adoptados
de los jueces (actos administrativos individuales); y constituyen una actividad ad-
ministrativa realizada en ejercicio de la funcién legislativa, por ejemplo, los re-
glamentos de organizacién interpa dictados por ciertos Tribunales en determinadas
circunscripciones judiciales (actos administrativos de efectos generales). En cuanto
a los denominados como “actos de la jurisdiccién voluntaria”, los mismos también
podrian considerarse como actividad administrativa realizada por los Tribunales com-
petentes en ejercicio de la funcién administrativa. No hay en ellos, realmente, ejerci-
cio de la funcién jurisdiccional por los Tribunales. Tanto es asi, que en Venezuela, por
ejemplo, la labor de “registro” de ciertos documentos mercantiles en el Area Metropo-
litana de Caracas (antafio atribuida a los Tribunales Mercantiles de Primera Instan-
cia), se atribuyeron hace algunos lustros al Registrador Mercantil; y las labores de
“autenticacién” y reconocimiento de ciertos documentos, atribuidas tradicionalmente a
ciertos jueces, en determinadas 4reas del pais se han atribuido a funcionarios ad-
ministrativos: los Notarios, dependientes del Ministerio de Justicia. Sobre el ca-
caricter administrativo de los actos de la jurisdiccién voluntaria véase los comen-
tarios contrarios de F. Garrido Falla, op. ciz.,, Tomo I, pp. 40 y ss., quien cali-
fica estas actividades como ‘“‘seudoadministrativas”, (Cfr. A. Gordillo, op. cit., p.
100; J. L. Villar Palasi, op. cit., p. 46).

65. Por ejemplo, los actos de las Cémaras Legislativas dictados en el campo de la ad-
ministracién de su personal administrativo o de su presupuesto (actos administra-
tivos individuales).

66. Véase nuestro trabajo, “La impugnacién de los actos administrativos de registro ante
la jurisdicciébn contencioso-administrativa”, en Libro Homenaje a la Memoria de
Joaquin Sinchez Covisa, cit., p. 450.
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En efecto, no es aceptable la utilizacién exclusiva de un criterio orginico
para definir el acto administrativo, pues quedarian fuera de caracterizacién, los
actos administrativos que dictan los funcionarios de las Cimaras Legislativas o
los funcionarios de los érganos jurisdiccionales,®” asimismo, no es aceptable la
sola utilizacién del criterio formal, de actividad de caricter sublegal, para de-
finir los actos administrativos, pues los actos judiciales también tienen caricter
sublegal;®® por altimo, tampoco es aceptable la utilizacién exclusiva de un criterio
material, basado en la nocién de funcién administrativa,®® pues quedarian exclui-
dos de la nocién, los actos administrativos cumplidos en ejercicio de la funcién
legislativa y de la funcién jurisdiccional por los érganos del Poder Ejecutivo,”
asi como los actos administrativos dictados en ejercicio de la funcién legislativa
por los o6rganos jurisdiccionales.™

Por ello es que proponemos una definicién del acto administrativo que
combine diversos criterios, pues es la tnica forma de reconducir a la unidad,
I+ heterogeneidad de los mismos. En esta forma acto administrativo es toda ma-
nifestacién de voluntad de caricter sublegal 72 realizada por los érganos del Po-
der Ejecutivo, actuando en ejercicio de la funcién administrativa, de la funcién
legislativa y de la funcién jurisdiccional;™ por los 6rganos del Poder Legislativo,
actuando en ejercicio de la funcién administrativa y de cardcter sublegal,™ y por
los é6rganos del Poder Judicial actuando en ejercicio de la funcién administrativa
y de la funcién legislativa,™ con el objeto de producir efectos juridicos determi-
nados que pueden ser o la creacién de una situacién juridica individual o general,
o la aplicacién a un sujeto de derecho de una situacién juridica general. Consi-
derando a los actos estatales dentro de una perspectiva general, quedarian fuera
de la calificacién como actos administrativos, los actos cumplidos por los érganos
del Poder Ejecutivo en funcién de gobierno (actos de gobierno) y del Poder
Legislativo en funcién legislativa (leyes), en funcién de gobierno (leyes, actos

67. El nombramiento de un funcionario por el Presidente del Senado o por un Juez,
por ejemplo.

68. En estos casos, el criterio formal tendria que combinarse con un criterio orginico
en el sentido de considerar que los 6rganos administrativos son subordinados y en
cambio que los 6rganos judiciales son independientes. Cfr. Antonio Moles Caubet,
Lecciones de Derecho Administrativo, curso 1956-1957, Temas I-II —multigrafiado—,
pp. 17 y ss.

69. Tal como nosotros mismos lo hemos intentado, véase Allan R. Brewer-Carias, Las
Instituciones Fundamentales . . . cit., p. 120.

70. Por ejemplo, cuando se dicta un reglamento o cuando la administracién resuelve
un conflicto entre particulares.

71. Por ejemplo, cuando los Tribunales Superiores dictan un reglamento interno.

72. Esta es la aplicacién del criterio formal.

73. Esta es la aplicacién del criterio orginico.

74. Esta es la aplicacién del criterio material.

75. Esta es la aplicacién del criterio material.
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perlamentarios sin forma de ley), en funcién jurisdiccional (actos parlamentarios
si: forma de ley) y en funcién administrativa (de rango legal) (leyes y actos par-
lamentarios sin forma de ley); y los actos cumplidos por los 6rganos del Poder
Judicial actuando en funcién jurisdiccional (sentencia, autos).

Es claro, de lo anteriormente sefialado, que en las definiciones tradicionales
del acto administrativo, que lo precisan como toda “declaracién de voluntad” rea-
lizada por la Administracién con el propdsito de producir un efecto juridico,”
el problema se reduce a determinar qué debe entenderse por “administracién”.
O dicho término se define con un criterio orgénico, identificindolo con los 6t-
ganos del Poder Ejecutivo (autoridades administrativas),” o dicho término se
define con un criterio material, identificindolo con el ejercicio de la funcién ad-
ministrativa,”® o dicho término se define con criterios combinados, como lo he-

76. En términos generales esta ha sido la definicién que la Corte Suprema ha adoptado
cuando ha necesitado definir el acto administrativo, En efecto, la antigua Corte
Federal ha definido el acto administrativo individual como aquella “declaracién de
voluntad realizada por la administracién con el propésito de producir un efecto ju-
ridico y tendiente a crear una situacién juridica individualizada™ (véase sentencia
de 3 de junio de 1959 en Gaceta Forense, N° 24, 1959, p. 260); o mdés propia-
mente, ha definido el acto administrativo, como aquellas “manifestaciones de volun-
tad de la administracién pablica que afectan a la situacién juridico-administrativa,
personal o patrimonial de un Administrado, como son las que crean o definen una
situacién de derecho administrativo” (véase sentencia de 3 de diciembre de 1959,
en Gaceta Forense, N° 26, 1959, p. 142). Miés recientemente, la Corte Suprema de
Justicia ha repetido el mismo concepto al definir los actos administrativos indivi-
duales como aquellas declaraciones en virtud de las cuales la Administracién tiende
a crear, reconocer, modificar o extinguir, situaciones juridicas subjetivas. (Véase
sentencia de la Sala Politico-Administrativa, de 2 de junio de 1964, en Garetn
Oficial, N° 27474, de 25 de junio de 1964).

77. Esta es la orientacién seguida por la misma Corte Suprema de Justicia en sentencia
de la Sala Politico Administrativa de 2 de junio de 1964, cuando define los actos
administrativos como aquellas ‘“manifestaciones de voluntad emanadas de las au-
toridades administrativas y que tienen por objeto producir efectos de derecho ge-
nerales o individuos (véase en Gaceta Oficial, N° 27.474, de 25 de junio de

1964).

78. Esta fue la postura que adoptamos en 1964, y que desde 1975 nos apartamos de ¢lla,
al definir el acto administrativo “como aquella manifestacién de voluntad realizada
por la autoridad piablica actuando en ejercicio de la funcién administrativa, con el
objeto de producir efectos juridicos determinados que pueden ser, o la creacién de
una situacién juridica individual o general, o la aplicacién a un sujeto de derecho
de una situacidén juridica general” (véase Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones
Fundamentales. . ., cit., p. 120). Esta definicibn material fue acogida textualmente
por la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa en sentencia de
11 de agosto 1965, en los siguientes términos: “Doctrinalmente el concepto de
acto administrativo ha quedado delineado, como aquella manifestacién de voluntad
realizada por una autoridad ptblica actuando en ejercicio de la funcibén adminis-
trativa, con el objeto de producir efectos juridicos determinados que pueden ser,
o la creacién de una situacién juridica individual o general, o la aplicacién a un
sujeto de derecho de una situacién juridica general” (véase en Gaceta Oficial, N°
27.845, de 22 de septiembre de 1965). Debe sefialarse que esta caracterizacién ma-
terial del acto administrativo ha sido tradicional en la jurisprudencia de la Corte
Suprema (véase las referencias jurisprudenciales que hemos hecho en el trabajo
de Allan R. Brewer-Carias, “Algunas Buses del Derecho Pablico en la Jurisprudencia
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mos hecho anteriormente. En las dos primeras alternativas, quedarian fuera de la
calificacion de actos administrativos, diversos actos estatales que ni son judicia-
les, ni legislativos, ni de gobierno y que indudablemente tienen caricter adminis-
trativo. En la dltima alternativa,™ que hemos acogido, en cambio, asi como todos
los actos estatales encuentran su calificacién, también todos los actos administra-
tivos, sean cumplidos por la autoridad estatal que sea, encuentran su debido en-
cuadramiento.

Esta posicion es la que, en definitiva, ha adoptado la jurisprudencia conten-
cioso-administrativa en varias decisiones que pasamos en seguida a comentar, al
considerar como actos administrativos recurribles, algunos actos de las Asambleas
Legislativas, los actos de las Comisiones Tripartitas Laborales y algunas decisio-
nes de Tribunales. En relacién a este Gltimo supuesto nos referiremos al proble-
ma de las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato, y su natura-
leza, la cual aun cuando es de caricter judicial, ha dado origen a posiciones dis-
crepantes tanto en la doctrina como en la jurisprudencia.

3. La caracterizacién como actos administrativos de ciertos actos de los drganos
legislativos

En 1974, con motivo de la designacién de las Comisiones Delegadas de las
Asambleas Legislativas de los Estados, por primera vez en el periodo constitu-
cional, se plantearon ante la Corte Suprema de Justicia diversos recursos contra
algunos de dichos actos de eleccién. El problema radicé bisicamente en lo si-
guiente: las Constituciones Estadales establecen por lo general, que las Comi-
sicnes Delegadas de las Asambleas Legislativas debian ser designadas por éstas,
mediante eleccién de sus miembros, “de modo que reflejen en lo posible la
composicion politica de la Asamblea”. Como lo dijo la Corte Suprema de Jus-
ticia en Sentencia del 26-6-74: “De acuerdo con esta disposicion es juridicamente

Venezolana”. Revista de la Facultad de Derecho. UCV, N° 27, 1963, pp. 146 y
147). En particular, dentro de esta orientacién material, debe destacarse la senten-
cia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 18 de julio
de 1963, donde sostuvo el criterio de la funcién administrativa, como base para la
definicién- del acto administrativo: “En el acto administrativo, propiamente dicho,
el Estado es titular de un interés piblico y actiia frente a intereses privados, es
parte de la actuacién, es un sujeto de la relacién juridica que el acto supone o im-
plica y trata de realizar determinados fines, aun cuando sometido a la ley, rela-
cionindose con otros sujetos de derecho. No realiza una funcién creadora dentro
del ordenamiento juridico, que es la funcién legislativa, ni conoce ni decide acerca
de las pretensiones que una parte esgrima frente a la otra, que es la funcién judi-
cial; sino que es sujeto de derecho, titular de intereses, agente propio de la funcién
administrativa”. (Véase en Gareta Forense, N° 41, 1963, p. 117) La doctrina de
la sentencia ha sido ratificada por decisién de la misma Sala Politico-Administrativa
de 9 de julio de 1969 en Gaceta Forense, N°® 65, 1969, p. 71.

79. Por esta alternativa se inclina la doctrina mis moderna. (Véase Sebastidn Martin
Retortillo Baquer, “Presupuestos Constitucionales de la Funcién Administrativa en
Zl Derec)ho Espafiol”, Revista de Administracién Piblica, N* 26, Madrid, 1958, pp.

7y 22).

211



imposible que la Comisién Delegada de la Asamblea Legislativa esté integrada
por Diputados que representen una misma organizacién politica, cuando otro
partido tenga representacién en la Asamblea Legislativa” .2

Ahora bien, con motivo de la eleccién de la Comision Delegada en la
Asamblea Legislativa del Estado Bolivar, integrada por miembros que pertene-
cian todos a un solo partido politico, un diputado “en ejercicio de la accién
pepular” solicité la nulidad de dicha eleccién, por violar el asticulo 33 de la
Constitucién del Estado.

La Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa mediante Ia
citada Sentencia de 26-6-74, declaré la nulidad de dicha eleccién, por violacién
de dicha norma de la Constitucién estadal®! Sin embargo, la Corte ni se pro-
nuncié sobre la naturaleza del recurso ejercido ni sobre la naturaleza del acto
impugnado.

Esto lo hizo en otra sentencia, dictada con motivo de un caso y recurso
similar en relacién a la Comisién Delegada del Estado Carabobo, con fecha
19-12-74,82 pues en ésta la Corte no se limité a conocer de la nulidad alegada
sino que entré a analizar la naturaleza del acto impugnado y del recurso ejercido,
con vista a juzgar sobre su admisibilidad.

En efecto, la Corte sefialé lo siguiente:

“La actividad juridica de los 6rganos del Poder Piablico se manifiesta me-
diante actos que la doctrina clasifica ordinariamente en constituyente, legis-
lativos, administrativos y jurisdiccionales”.

“La designacién de los miembros de la Comisién Delegada por la Asamblea
Legislativa de un Estado si bien es un acto legislativo atendiendo al 6rgano
del que emana es, desde el punto de vista material, un acto administrativo,
por cuanto, en virtud del mismo, se crea una situacién juridico sub-
jetiva en relacién con determinados funcionarios de la cual dimana para
estos derechos y deberes que los inviste de una situacién especial en rela-
cién con los restantes miembros del cuerpo legislativo” .8

En esta forma, la Corte Suprema optaba por la definicién material de los
actos administrativos, admitiendo que éstos podian ser dictados por los 6rganos
legislativos. En base a ello entté a considerar la naturaleza del recurso ejercido,
et cual si bien habia sido calificado por el recurrente como “accién popular”,
la Corte estimé que no podia el recurso de inconstitucionalidad intentarse contra
los actos de las Asambleas Legislativas por violacién de las Constituciones Esta-

80. Véase en G. 0., N°® 1.700 Extr., de 29-10-74, p. 13.

81. Idem, p. 13.

82. Véase en G. O, N° 1.741, Extr., de 21-5-75, pp. 25 y ss.
83. Idem, p. 26.
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dales, sino sélo por violacién de la Constitucion Nacional, de lo que deducia
la Corte que el recurso intentado, en realidad, era un recurso contencioso-admi-
nistrativo de anulacién, en la siguiente forma:

“La Constitucién solamente crea y reglamenta la Comisién Delegada del
Congteso, por lo que el régimen de las Comisiones Delegadas de los Estados
depende de lo que establezcan las respectivas Constituciones estadales.

"El control jurisdiccional de la constitucionalidad de las leyes y demds actos
dc las Asambleas Legislativas, lo ejerce este Alto Tribunal como guardidn de ia
Constitucién, para asegurar la supremacia y recta interpretacién de éste en todo
e! pais, motivo por el cual dichos actos no pueden ser impugnados por el fe-
curso de inconstitucionalidad alegando infraccién de un articulo de la Constitu-
ci6n de un Estado.

“La Corte estima que el articulo 215 de la Constitucién derogé el ordinal
39 del articulo 133 de la Constitucién de 1953 y, de consiguiente, el ordinal 8°
del articulo 7° de la Ley Orgénica de la Corte Federal y de Casacién que repro-
duce lo dispuesto en dicho ordinal.

"Por lo tanto, el referido ordinal 8¢ del articulo 7°, no puede actualmente
servir de fundamento a un recurso de inconstitucionalidad contra cualquier acto
del Poder Piblico.

"Sin embargo, la Corte considera que mientras no se establezcan otros tri-
bunales con competencia para conocer del recurso contencioso de anulacién para
impugnar actos de los érganos estadales o municipales, el conocimiento de dicho
recurso compete a este Alto Tribunal, con arreglo a lo establecido en el ordinal
92 del articulo 7° de la Ley Orgénica de la Corte Federal.

"De esta premisa ha partido la Corte al sustanciar y decidir solicitudes de
nulidad en casos similares al planteado en el refetido escrito, cuando han con-
currido los requisitos de admisibilidad del recutso contencioso de anulacién aun-
que por error o conveniencia el actor haya manifestado proceder «en ejercicio
de la accién popular», denominacién esta que, conforme a la doctrina y a la
jurisprudencia de la Corte, solamente es aplicable al recurso de inconstituciona-
lidad por cuanto puede ser ejercido por todo el que tenga un simple interés
en la nulidad del acto impugnado” 8

En base a estos razonamientos, la Corte analizé las condiciones de admisi-
bilidad del recurso y habiendo constatado que el lapso de caducidad habia trans-
currido, lo declaré inadmisible. En todo caso, la importancia de estas decisiones
radica en la caracterizacidn de los actos legislativos que se dictan en funcién
administrativa, como actos administrativos, con lo cual se rechaza el criterio or-

84. Ibidem, p. 26.
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ganico. Por supuesto, esto es posible respecto de los actos de las Asambleas Le-
gislativas. En cuanto a los actos de efectos particulares de las Cimaras Legisla-
tivas Nacionales debe tenerse en cuenta que no todos ellos, aun cuando sean
dictados en ejercicio de la funcién administrativa, son actos administtativos, pues
pueden revestir la forma de actos parlamentarios sin forma de ley, con una na-
turaleza y jerarquia constitucional particular.

4. La caracterizacion como actos administrativos de las decisiones de las Co-
misiones Tripartitas previstas en la Ley contra Despidos Injustificados

La Ley contra Despidos Injustificados del 8 de agosto de 1974,%5 con el
objeto de proteger a los trabajadores contra los despidos sin causa justificada,
previé la designacién, por el Ministerio del Trabajo, de Comisiones Tripartitas
integradas por sendos representantes del Ministerio del Trabajo, de los patronos
y de los trabajadores, y que tienen la funcién de calificar los despidos (Art. 1).

Estas Comisiones Tripartitas tanto de Primera, como de Segunda Instancia,
han venido funcionando en cada uno de los Estados, en el Distrito Federal y en
los Territorios Federales (Art. 3°), y estin adscritas al Ministetio del Trabajo
(Art. 17).

Ahora bien, estos organismos han venido adoptando decisiones en materia
dc despidos, estando atribuidas, cuando consideran injustificado el despido del
trabajador, para ordenar su reincorporacién al trabajo y el pago de los salarios
caidos correspondientes a los dias en que permanecieron separados (Art. 6°).

Fue precisamente contra estas decisiones previstas en la Ley, adoptadas ori-
ginalmente por las Comisiones Tripartitas de Primera Instancia, confirmadas por
la; Comisiones Tripartitas de Segunda Instancia, contra las cuales se intentaron
diversos recursos contencioso-administrativos de anulacién ante la Corte Primera
en lo contencioso-administrativo. Este Tribunal declaré inadmisible dichos recur-
sos, por estimar que los actos de las referidas Comisiones Tripartitas no eran ac-
tos administrativos sino “actos jurisdiccionales” no susceptibles de control con-
tencioso-administrativo.

Estimibamos, al contrario, que las decisiones adoptadas por las Comisiones
Tripartitas establecidas en la mencionada Ley contra Despidos Injustificados, sin
Ia menor duda, constituyen actos administrativos, en el pleno sentido de la pa-
labra y, como tales, conforme a lo establecido en el articulo 206 de la Consti-
tucién y en la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, eran actos adminis-
trativos recurribles ante la jurisdiccién contencioso-administrativa, lo cual ha sido
reconocido posteriormente por la Corte Suprema de Justicia en Sentencia de
18-1-80.

85. Véase en G. 0., N° 30.468, de 8-8-74.
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Antes de fundamentar nuestra posicién, sin embargo, haremos una breve
referencia a la sentencia de la Corte Primera de lo contencioso-administrativo del
20-9-79, en la cual se declard inadmisible un recurso de anulacién contra una
decisién de la Comisién Tripartita de Segunda Instancia del Distrito Federal.
Posteriormente, haremos también una breve referencia a la Sentencia de la Corte
Suprema de Justicia de 18-1-80, en la cual se modificé el criterio de la Corte
Primera, admitiéndose el caricter de actos administrativos de las decisiones de
las Comisiones Tripartitas, recurribles ante la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa.

A. La sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de
20-9-79 y sus votos salvados

Con fecha 20 de septiembre de 1979, la Corte Primera de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, declaré inadmisible la solicitud de nulidad de una Resolucién de
la Comisién Tripattita de Segunda Instancia en el Disttito Federal y Estado Mi-
randa, el 22-6-79, mediante la cual se declaré sin lugar la apelacién interpuesta
por la recurrente contra la Resolucién de 4-5-79, de la Comisién Tripartita de
Primera Instancia en el Distrito Federal, en la cual se habia ordenado el reen-
ganche y el pago de salarios caidos respecto de varios solicitantes de la califica-
cién de despido.®¢

La Corte Primera de lo contencioso-administrativo, ante este recurso, estimd
necesario ‘'resolver la cuestién previa de su competencia para conocer del recurso
propuesto”, lo cual hizo mediante el establecimiento de “la naturaleza del acto
cuya nulidad se pretende: si se trata de un acto administrativo y jurisdiccional”.

a. La argumentacion de la Corte Primera sobre la naturdleza de los
actos de las Comisiones Tripartitas como “acto fjurisdiccional”

Tal como resulta de la lectura del texto de la sentencia, la Corte Primera
parti6 de la premisa de que los “actos jurisdiccionales” emanan tanto de los Trti-
bunales judiciales como de las autoridades administrativas, y que tienen en co-
min la concurrencia de tres sujetos: “dos que litiguen a fin de dirimir intereses
contrapuestos y otro que, en forma imparcial, habrd de decidir el conflicto entre
aquellas partes”. Como consecuencia, declara en relacién a las decisiones de las
Comisiones Tripartitas, que “son fallos de naturaleza claramente jurisdiccional”
(p. 4), insistiendo que “son, pues, estos fallos de naturaleza claramente jutis-
diccional, por mis que emanen de un 6rgano administrativo” (p. 5).

Por ello concluye sefialando que “las decisiones de la Comision Tripartita
er. el procedimiento de calificacién de despido de los trabajadores, conforme a

86. Consultada en original, Las referencias que en el texto se hacen a las piginas de
la sentencia, se refieren a la versién original.
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la Ley de Despidos Injustificados no debe confundirse con los actos administra-
tivos contrarios a derecho, sometidos a la jurisdiccién contencioso-administrativa,
que ejerce esta Corte en razén de la competencia que le atribuye el articulo 185
de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, pues tales decisiones no
rednen las caracteristicas ni llenan los requisitos ya definidos del acto adminis-
trativo” (p. 10). Esas caracteristicas, tomadas de las que se expresan en la sen-
tencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia del
18-7-63, que la Corte Primera acoge, serfan las siguientes:

“a) En el acto administrativo el Estado es titular de un interés publico
y-actda frente a los intereses privados; b) En el acto administrativo la Adminis-
tracién es parte de la actuaci6n, es un sujeto de relacién juridica contenida en el
acto y trata de realizar determinados fines relacionados con otros sujetos de de-
recho, dentro del marco legal de sus atribuciones; ¢) En el acto administrativo
no realiza una funcién creadora dentro del ordenamiento juridico, pues tal po-
testad corresponde a la funcidn legislativa; d) En el acto administrativo, por cl
contrario, la Administracién es sujeto de derecho, titular de intereses, agente
propio y directo de la funcion administrativa” (p. 8).

La Corte Primera de lo contencioso-administrativo, asi, confundiendo el ejer-
cicio de una funcién estatal con el acto emanado de la misma, constaté que
las decisiones de las Comisiones Tripartitas son dictadas en ejercicio de la fun-
cién jurisdiccional y aplicando un silogismo elemental, concluyé que, en conse-
cuencia, constituyen actos jurisdiccionales, no administrativos, por lo que no son
susceptibles de impugnacién por la via contencioso-administrativa de anulacién.

b. La argumentacion de los votos salvados

La mencionada sentencia de la Corte Primera de lo contencioso-administra-
tivo de 20-9-79, fue dictada con el voto favorable de tres Magistrados y con los
votos salvados de los Magistrados Nelson Rodriguez Garcia y Antonio J. An-
grisano N., formulados por separado y con argumentos distintos.

a'  El cardcter administrativo de los actos de las Comisiones Tri-
partitas por estar reservada la jurisdiccién a los Tribunales
de [usticia

El Magistrado Nelson Rodriguez Garcia fundamentéd su voto salvado en
consideracién de la naturaleza juridica de las Comisiones Tripartitas, “como or-
gwnos de la Administracién Piblica” (p. 4); y en estimar como ‘“‘confusas”, las
argumentaciones que sirven de base a la sentencia, particularmente en relacién a
la naturaleza de los actos estatales, tanto “jurisdiccionales” como administrativos.
Al precisar las notas caracteristicas de los actos administrativos y la nota deter-
minante del “acto jurisdiccional”, y precisar que la actividad judicial estd reser-
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vada a los Tribunales de Justicia que ejercen el Poder Judicial, concluyé sefia-
ando que “los actos emanados de las Comisiones Tripartitas son actos adminis-
trativos, no jurisdiccionales, ni susceptibles de adquirir valor de cosa juzgada y
por tanto, de acuerdo a los principios y preceptos constitucionales expuestos, su-
jetos a revisién por la jurisdiccién contencioso-administrativa” (p. 9). Invocé el
Magistrado disidente una jurisprudencia de la misma Corte Primera establecida
en sentencia del 20-12-77, sobre actos administrativos de cierta semejanza, sefia-
lando que “cuando la Administracién Piblica emite actos de sustancia «juris-
diccionaly, estos actos no obstante su expresada sustancia, son actos administra-
tivos, debiendo ser tratados juridicamente como tales, sin perjuicio de las notas
especificas que les corresponden por su referida sustancia jurisdiccional” (p. 9).

Como consecuencia, el Magistrado Rodriguez Garcia concluyé sefialando su
criterio de “que la jurisdiccién contencioso-administrativa es competente para co-
nocer de los actos emanados de las Comisiones Tripartitas previstas en la Ley
contra Despidos Injustificados, puesto que, como se ha sefialado arriba, los actos
emanados de éstas no pueden tener el caricter de actos jurisdiccionales con fuerza
de cosa juzgada, al ser contraria a los preceptos y principios constitucionales ci-
tados, toda norma que atribuya facultades jurisdiccionales a organismos de la Ad-
ministracién. Siendo tales actos en consecuencia, actos administrativos y, por
ende, susceptibles de revisién ante la jurisdiccién contencioso-administrativa™
(p. 10).

Estimamos que aun cuando la conclusién del Magistrado desacorde era co-
rrecta, en el sentido de estimar que los actos de las Comisiones Tripartitas son
actos administrativos sometidos al control jurisdiccional contencioso-administra-
tivo, su argumentacién sobre los actos jurisdiccionales no era tan clara: confunde
lo judicial con lo jurisdiccional, cuando ello no es posible. Una cosa es el Poder
Judicial y los actos jurisdiccionales que emanan de los Tribunales (actos judicia-
les) y otra cosa es el ejercicio de la funcién jurisdiccional, como funcién estatal,
pot Grganos administrativos que da origen a actos administrativos, como los de
las Comisiones Tripartitas.

b’. El caricter administrativo de los actos de las Comisiones Tri-
partitas aun cuando sean dictados en ejercicio de la funcién
jurisdiccional

El otro voto salvado correspondié al Magistrado Antonio J. Angrisano N.,
el cual también parti6 del supuesto del caricter “administrativo” de las Comisiones
Tripartitas, "cuyo control estaria comprendido dentro del 4mbito de competencia
de la Corte Primera de lo contencioso-administrativo” (p. 5); y del caricter de
“actos administrativos” de los emanados de las Comisiones Tripartitas. En tal
sentido sefialé que ello es asf, pues “no s6lo dichas Comisiones son servicios ad-
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ministrativos integrados dentro de la Administracién Péblica como complejo or-
génico (Poder Ejecutivo), sino porque la actividad que desarrollan, aun cuando
tiecne aparente forma de que se esti en ejercicio de una funcién jurisdiccional
pot parte de érganos de la Administracién, es una actividad de caricter eminen-
temente administrativo” (p. 6).

En otra parte de su voto salvado el Magistrado Angrisano precisé, que las
Ccmisiones Tripartitas “no realizan una funcién administrativa (gestion del in-
terés pitiblico, como sujeto de derecho, entrando en una relacién juridica con los
particulares), sino una funcién jurisdiccional, pues resuelve una controversia
entre partes, entre las cuales existe una relacién juridica en la cual el Estado no
interviene como parte; pero el hecho de que el organismo administrativo ejerza
una funcién jurisdiccional, no le quita el caricter administrativo a la actividad
que realiza, ni el caricter de acto administrativo a las decisiones que dicta” (p. 8).
Y agregé: “En el caso de las decisiones de las Comisiones Tripartitas, aun cuando
sean dictadas en ejercicio de una funcién de forma y contenido jurisdiccional,
son tipicamente actos administrativos, es decir, declaraciones de voluntad de la
administracion para producir efectos juridicos” ...y por tanto, “son actos sus-
ceptibles, como todos los actos administrativos, de ser impugnados por la via
contencioso-administrativa por ante los érganos de la jurisdiccién contencioso-
administrativa” (p. 10). El Magistrado Angrisano, para llegar a esta conclusion,
distinguié “la funcién jurisdiccional del 6rgano judicial” de “la funcién jurisdic-
cional del 6rgano administradot” (pp. 10 y 18) y sefialé que “asi como el érgano
judicial, cuya funcién principal o esencial es la emisién de actos jurisdiccionales,
puede también emitir excepcionalmente actos administrativos, del mismo modo,
el 6rgano administrador, cuya misién esencial es la emision de actos administra-
tivos, excepcionalmente puede asimismo realizar actos de apariencia jurisdic-
cional” (pp. 10 y 11).

En definitiva, la posicién del Magistrado Angrisano era la del caricter de
actos administrativos de las decisiones de las Comisiones Tripartitas. Sin embar-
go, estos actos administrativos, en realidad, no es que tengan “apariencia juris-
diccional”, como sefiald, sino que son dictados en ejercicio de Ia funcién juris-
diccional, lo cual es cosa distinta.

La argumentacién de base de este voto salvado, en todo caso, en cuanto a
la distincién entre las funciones del Estado y los actos que emanan de su ejer-
cicio, coincide con la que hemos sostenido desde 1975,57 y que guié la argu-
mentacién que exponemos en las lineas que siguen, la cual formé parte de los
libelos iniciales de impugnacién de las mencionadas decisiones ante la Corte
Primera, en via contencioso-administrativa.

87. Véase Allan R. Brewer-Carias, Derecho Administrativo, Tomo 1, Caracas, 1975,
pp. 373 y ss.
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B. La caracterizacién de las decisiones de las Comisiones Tripartitas como
actos administrativos

En efecto, la caracterizacién de las decisiones de las Comisiones Tripartitas
como actos administrativos, resulta no sélo de que dichas Comisiones son servi-
cios administrativos integrados dentro de la Administracién Péblica como com-
plejo orgénico (Poder Ejecutivo), sino porque la actividad que despliegan, aun
cuando implica el ejercicio de la funcién jurisdiccional por érganos de la Ad-
ministracién, es una actividad de caricter administrativo. Es conveniente insistir
sobre estos aspectos separadamente.

a. Las Comisiones Tripartitas como parte de la estructura organica del
Poder Ejecutivo

De acuerdo a lo previsto expresamente en la Ley contra Despidos Injustifi-
cados, “las Comisiones Tripartitas funcionarin adsctitas al Ministerio del Tra-
bajo” (Art. 17), es decir, son servicios administrativos integrados dentro de la
estructura organizativa del Ministerio del Trabajo, con la misién fundamental de
calificar los despidos a los efectos de la Ley contra Despidos Injustificados.

Esta integracién de las Comisiones Tripartitas a la estructura organizativa
del Ministerio del Trabajo, y su caricter y naturaleza de organismos administra-
tivos, lo confirma la propia Ley al establecer que las mismas se designan por el
propio Ministerio del Trabajo (Art. 1°); al atribuir al Ejecutivo Nacional la fa-
cultad de determinar “la constitucién, atribuciones y funcionamiento” de las mis-
mas (Art. 4°); al atribuir al Ministerio del Trabajo la competencia para fijar “el
namero y jurisdiccién (Ast. 4°) de dichas Comisiones; y al atribuir al Inspec-
tor del Trabajo de la jurisdiccién la competencia para hacer ejecutar las decisio-
nes de aquellas Comisiones” (Art. 8°). Por otra patte, en el Reglamento de la
Ley contra Despidos Injustificados del 19 de noviembre de 1974 (Decreto N
563), el Ejecutivo Nacional ha precisado el caricter de funcionario pablico de
orden administrativo del representante del Ministerio del Trabajo que siempre
preside las Comisiones Tripartitas (Arts. 14 y 17), y el mecanismo de la de-
signacién, por parte de dicho Ministerio, de los otros representantes de los pa-
trones y de los trabajadores (Arts. 14 y 15), cuyos emolumentos ‘‘serin pagados
con catgo al presupuesto del Ministerio del Trabajo” (Art. 19).

No hay duda, por tanto, en que las Comisiones Tripartitas son desde el pun-
to de vista orgénico, servicios administrativos, integrados dentro de la estructura
organica del Poder Ejecutivo (Ministerio del Trabajo); y desde el punto de
vista material, su actividad es tipicamente un servicio piblico mediante el cual
el Estado asegura la proteccién de los trabajadores contra los despidos sin causa
justificada (Art. 1° de la Ley).
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b.  La actividad de las Comisiones Tripartitas como tipica actividad
administrativa realizada en ejercicio de la funcion jurisdiccional

Pero no sélo las Comisiones Tripartitas son 6rganos administrativos integra-
dos dentro de la estructura del Poder Ejecutivo, sino que la actividad que reali-
zan es una actividad administrativa, aun cuando cumplida en ejercicio de la fun-
cién jurisdiccional. Esto, sin duda, exige ciertas precisiones.

)

a'. Los poderes del Estado y las funciones estatales

En efecto, si bien puede decirse que en Venezuela rige el principio de la se-
paracién organica “de poderes” en el sentido de que el ordenamiento constitucional
distingue, a nivel nacional, los érganos que ejercen el Poder Legislativo (el
Congreso), de los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo (el Presidente de la Re-
puablica y demis érganos de la Administracién Piblica) y de los 6rganos que ejer-
cen el Poder Judicial (Corte Suprema de Justicia y Tribunales), ello no implica
que cada uno de dichos 6rganos siempre tenga el ejercicio exclusivo de alguna fun
cion estatal especifica. Es decir, tal como la Corte Suprema lo ha sefialado rei-
teradamente, la divisién de la potestad estatal (el Poder Pablico) en ramas y
la distribucién de su ejercicio entre diversos dérganos, no coincide exactamente
con la “separacién” de las funciones estatales*®* Por tanto, el hecho de que
exista una separacidon orginica “de poderes” no implica que cada uno de los
b:ganos que lo ejercen tenga necesariamente el ejercicio exclusivo de ciertas fun-
ciones, pues paralelamente a las “funciones propias” de cada érgano del Estado,
éstos ejercen funciones que por su naturaleza son similares a las que ejercen
otros oOrganos estatales.® En otras palabras, paralelamente a sus funciones pro-
pias, realizan funciones distintas a aquellas que les corresponden por su natu-
raleza.®

El concepto de funciones del Estado es, por tanto, distinto al de poderes
del Estado. El Poder Piblico, sus ramas o distribuciones, constituye en si mismo,
una situacién juridica constitucional individualizada, propia y exclusiva del Es-
tado, mediante cuyo ejercicio éste realiza las funciones que le son propias. Las
funciones del Estado, por su parte, constituyen las actividades propias e inheren-
tes al Estado. La nocién de Poder cs entonces previa a la de funcion: ésta se

88. Véase, por ejemplo, la sentencia de la Corte Federal de 19-6-53 en Gaceta Forense,
N° 1, 1953, p. 77; y las sentencias de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-
Administrativa, de 18-7-63, en Gaceta Forense, N° 41, 1963, pp. 116 y 117; de
27-5-68, en Gaceta Forense, N° 60, 1969, pp. 115 y ss; y de 9-7-69, en Gaceta Fo-
rense, N°® 65, 1969, pp. 70 y ss.

89. Véase la sentencia de la Corte Federal de 19-6-53, en Gaceta Forense, N° 1, 1953,
p. 77; y la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa
de 18-7-63, en Gaceta Forense, N° 41, 1963, p. 116.

90. Véase sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de
18-7-63, en Gaceta Forense, N° 41, €43, pp. 116 y 117,
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manifiesta como una actividad estatal especifica realizada en ejercicio del Poder
Piblico (o de una de sus ramas o distribuciones), por lo que no puede existir
una funcién estatal sino cuando se realiza en ejercicio del Poder Pablico, es
decir, de la potestad genérica de obrar que tiene constitucionalmente el Estado.
Peder y funcién son, por tanto, distintos elementos en la actividad del Estado: el
Poder Piblico como situacién juridico-constitucional, tiene su fuente en la pro-
pia Constitucién y existe la posibilidad de ejercerlo desde el momento en que
esti establecido en ella; la funcién estatal, en cambio, presupone siempre el ejer-
cicio del Poder Piblico por un érgano del Estado, y sélo cuando hay ejercicio
concreto del Poder Piblico es que se realiza una funcién estatal.

Ahora bien, en el mundo contemporaneo pueden distinguirse cuatro fun-
ciones bdsicas: la funcién creadora de normas juridicas de efectos generales (fun-
cién legislativa); la funcién de conduccién y ordenacién politica del Estado (fun-
cién de gobierno); la funcién a través de la cual el Estado entra en relacién con
los particulares, como sujeto de derecho, gestor del interés pablico (funcién ad-
ministrativa); y la funcidén de resolver o de resolucién de controversias entre
partes, declarando el derecho aplicable a casos concretos (funcién jurisdic-
cional) .9

A estas cuatro funciones bdsicas del Estado la funcién legislativa; la fun-
cién de gobierno; la funcién administrativa; y la funcién jurisdiccional, pueden
reconducirse todas las actividades del Estado. Estas funciones, realizadas en ejer-
cicio del Poder Pablico por los 6rganos estatales, sin embargo, generalmente no
estin encomendadas con caricter exclusivo a diferentes Grganos, sino que se
ejercen por varios de los érganos estatales.

b, El ejercicio de la funcidn jurisdiccional por los diversos
organos del Estado

Ademis de la funcién legislativa, de la funcién administrativa y de la fun-
cién de gobierno, los 6rganos estatales realizan la funcién jurisdiccional, es decir,
conocen, deciden o resuelven controversias entre dos o més pretensiones, es decir,
controversias en las cuales una parte esgrime pretensiones frente a otra. El ejer-
cicio de la funcién jurisdiccional se ha atribuido como funcién propia a la Corte
Suprema de Justicia y a los Tribunales de la Republica, pero ello no implica
una atribucién exclusiva y excluyente, sino que, al contrario, los otros 6rganos
estatales pueden ejercer la funcién jurisdiccional.

91. Confrontese las sentencias de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema
de Justicia de 18-7-63, en Gaceta Forense, N® 41, 1963, pp. 116 y ss.; de 27-5-68, en
Gaceta Forense, N° 60, 1969, pp. 115 y ss; y de 9-7-69, en Gaceta Forense, N° 65,
1969, pp. 70 y ss.
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En efecto, los drganos que ejercen el Poder Ejecutivo, tal como se ha se-
fialado por nuestra Suprema Corte,*® realizan funciones jurisdiccionales, cuando
las autoridades administrativas deciden controversias entre partes dentro de los
limites de su competencia, y las Cimaras Legislativas también participan en la
funcién jurisdiccional, cuando el Senado, por ejemplo, autoriza el enjuiciamiento
del Presidente de la Repiblica (Art. 150, ord. 8° de la Constitucién). Por tanto,
le funcién jurisdiccional como actividad privativa e inherente del Estado me-
diante la cual sus 6rganos deciden controversias y declaran el derecho aplicable
en un caso concreto, se ejerce por los tres grupos de drganos estatales en ejer-
cicio del Poder Pablico: por la Corte Suprema de Justicia y los Tribunales de
Iz Republica, en ejercicio del Poder Judicial; por las Cémaras Legislativas, en
particular, por el Senado, en ejercicio del Poder Legislativo Nacional; y por los
6rganos administrativos en ejercicio del Poder Ejecutivo Nacional. La funcién
jurisdiccional, por tanto, si bien es una “funcién propia” de los 6rganos judi-
ciales, no es una funcién privativa y exclusiva de ellos, pues otros 6rganos esta-
tales también la ejercen. Sin embargo, lo que si es una funcién privativa y ex-
clusiva de los tribunales es el ejercicio de la funcién jurisdiccional en una for-
ma determinada: con fuerza de verdad legal, mediante actos denominados senten-
cias. S6lo los tribunales pueden resolver controversias y declarar el derecho en
un caso concreto, con fuerza de verdad legal, por lo que sélo los 6rganos del
Poder Judicial pueden desarrollar la funcién judicial (funcién jurisdiccional ejer-
cida por los tribunales). Los demés 6rganos del Estado que realizan funciones
jurisdiccionales lo hacen, sea a través de actos administrativos condicionados por
la legislacién, sea a través de actos parlamentarios sin forma de Ley y, por tanto,
de rango legal.

C. La actividad administrativa de las Comisiones Tripartitas como
actividad cumplida en ejercicio de la funcién jurisdiccional

Si se analizan las atribuciones de las Comisiones Tripartitas previstas en la
Ley contra Despidos Injustificados, resulta claro que las mismas tienen por fun-
cién “calificar los despidos” (Art. 1 de la Ley). Esto lo aclara el Reglamento al
precisar las siguientes atribuciones: “calificar, previa la sustanciacién correspon-
diente, los despidos de los trabajadores en los casos y términos previstos en la
Ley" y “decidir las solicitudes de los patrones cuando por necesidades técnicas
o econémicas de la empresa sea necesaria la reduccién de personal” (Art. 20).
Fuera de estos conflictos, toda otra contencién originada en reclamaciones de los
tzabajadores contra sus patrones, por derechos y beneficios legales y contractua-

92. Véase sentencias de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa de
18-7-63, en Gaceta Forente, N° 41, 1963, pp. 116 y 117; de 27-5-68, en Gaceta
Forense, N° 60, 1969, pp. 115 y 118; y de 9-7-69, en Gaceta Forense, N® 65, 1969,
pp. 70 y ss.
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les, se deben tramitar por ante los Tribunales del Trabajo, conforme a la Ley
del Trabajo (Art. 10 de la Ley).

El procedimiento administrativo previsto en la Ley y en el Reglamento, en
todo caso, configura una contencién entre pretensiones de los trabajadores, por
una parte, y pretensiones de los patronos, por la otra, que las Comisiones Tri-
pertitas deben decidir. La funcién estatal que éstas realizan, en estos casos, es
una funcién jurisdiccional, pues resuelven conflictos entre partes o entre preten-
siones diversas, aplicando la Ley respectiva al caso concreto. Entre los efectos
de la decisién administrativa de estas Comisiones, conforme a la Ley, esti el
reenganche de los trabajadores despedidos injustamente y el pago de los sa-
larios caidos a que tenga derecho el trabajador (Art. 8¢ de la Ley). Tal como
lo sefiala expresamente la Ley: “Cuando la Comisién considere injustificado
el despido del trabajador, después de examinar las pruebas presentadas por el
patrono, ordenard su reincorporacién al trabajo y el pago de los salarios corres-
pondientes a los dias en que pemanecié separado” (Art. 6°).

Ahora bien, este procedimiento administrativo de caricter contencioso, ase-
gura las posibilidades de ambas partes a ser notificadas, a presentar pruebas y a
ampliar en su descargo todas las defensas que estimen convenientes; y en base
a ello, la Comisién debe decidir. En este procedimiento, este organismo adminis-
trativo no realiza una funcién administrativa (gestién del interés puablico, como
sujeto de derecho, entrando en una relacién juridica con los particulares), sino
una funcién jurisdiccional, pues resuelve una controversia entre partes, entre las
cuales existe una relacién juridica en la cual el Estado no interviene como parte.

Pero el hecho de que el organismo administrativo ejerza una funcién ju-
risdiccional, no le quita el caricter administrativo a la actividad que realiza, ni
el caricter de acto administrativo a las decisiones que dicta. El ejercicio de una
funcién estatal cualquiera, no puede identificarse con Ja produccién de deter-
minados actos juridicos.

c. Los actos de las Comisiones Tripartitas como tipicos actos admi-
nistrativos

a’. La no identificacion de la funcion estatal con los actos esta-
tales producidos

En efecto, al igual que la separacién orginica de poderes no coincide con
las funciones del Estado, el ejercicio de las funciones estatales no coincide, ne-
cesariamente, con el tipo de acto juridico que emane de la voluntad estatal.

La doctrina ha sido clara, en este sentido, en sefialar respecto a las fun-
ciones estatales, que la funcidn legislativa la ejerce el Estado en Venezuela a tra-
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vés de sus organos legislativos (Céimara Legislativa), de sus érganos ejecutivos
(Presidente de la Repiblica) o de sus 6rganos judiciales (Tribunales); la fun-
cién de gobierno la ejerce el Estado a través de sus 6rganos legislativos (Céama-
ras Legislativas) y de sus organos ejecutivos (Presidente de la Repablica); la
funcién jurisdiccional la ejerce el Estado a través de sus Grganos legislativos (Se-
nado), de sus 6rganos administrativos o de sus 4rganos judiciales (Tribunales);
y la funcién administrativa la ejerce el Estado a través de sus 6rganos legislativos
(Camaras Legislativas), de sus érganos judiciales (Tribunales) y de sus érganos
administrativos. Sin embargo, de ello no puede deducirse que todo acto realizado
en ejercicio de la funcion legislativa, sea un acto legislativo; que todo acto reali-
zado en ejercicio de la funcién de gobierno, sea un acto de gobierno; que todo
acto realizado en ejercicio de la funcién jurisdiccional, sea un acto judicial; o
que todo acto realizado en ejercicio de la funcién administrativa, sea un acto
administrativo. Al contrario, asi como los diversos 6rganos del Estado realizan
diversas funciones, los actos cumplidos en ejercicio de las mismas no son siem-
pre los mismos ni tienen por qué serlo.

En efecto, tal como hemos senalado, los érganos del Poder Legislativo pue-
den ejercer funciones legislativas, de gobierno, jurisdiccionales y administrativas,
pero los actos que de dichos érganos emanen al ejercer dichas funciones no son,
necesariamente, ni uniformes no correspectivos. Cuando las Cimaras Legislativas
ejercen la funcidn legislativa, es decir, crean normas juridicas de cardcter gene-
ral, actuando como cuerpos colegisladores, dictan leyes (Art. 162 de la Cons-
titucién), pero cuando lo hacen en forma distinta, por ejemplo, al dictar sus
reglamentos internos, ello lo hacen a través de actos parlamentarios sin forma
de Ley (Art. 158, ord. 1¢ y 3¢ de la Constitucién). Cuando las Cimaras Legis-
lativas ejercen la funcién de gobierno, es decir, intervienen en la formulacion
de las politicas nacionales, lo hacen a través de leyes (Art. 139 de la Constitu-
cién) o a través de actos parlamentarios sin forma de Ley. En el caso del ejer-
cicio de la funcién jurisdiccional, el Senado concretiza su accién a través de un
acto patlamentario sin forma de Ley (Art. 150, ord 8°); y en cuanto al ejer-
cicio de la funcién administrativa por las Camaras Legislativas, ella puede con-
cretatse en leyes (Art. 126), actos parlamentarios sin forma de ley o actos ad-
ministrativos (Art. 150, ord. 22, 30y 59).

Por su parte, cuando los drganos del Poder Ejecutivo, particularmente el
Presidente de la Repiblica realiza la funcién legislativa, ésta se concretiza en
decretos-leyes (Art. 190, ord. 8?), o en reglamentos (actos administrativos) (Art.
190, ord. 10) y cuando realiza la funcién de gobierno, dicta actos de gobierno.
En los casos de ejercicio de la funcién jurisdiccional y de la funcién administra-
tiva, los 6rganos ejecutivos dictan, por e¢jemplo, actos administrativos.

224



En cuanto a los 6rganos del Poder Judicial, cuando ejercen la funcién le-
gislativa, dictan reglamentos (actos administrativos) (los reglamentos de las
circunscripciones judiciales dictadas por las Cortes Superiores. V. Ley Orginica
cel Poder Judicial iz, att. 77, A, 8); cuando ejercen la funcién administrativa,
dictan actos administrativos (los actos de la denominada jurisdiccién voluntaria,
y los actos administrativos relativos a su administracién de personal); y cuando
ejercen la funcién jurisdiccional, dictan actos judiciales (sentencias).

En esta forma, el ejercicio de la funcién legislativa se puede manifestar, va-
riablemente, a través de leyes, actos parlamentarios sin forma de ley, decretos-
leyes y reglamentos (actos administrativos); el ejercicio de la funcién de go-
bierno, a través de actos de gobierno, leyes y actos parlamentarios sin forma de
Ley; el ejercicio de la funcién jurisdiccional, a través de actos parlamentarios sin
forma de Ley, actos administrativos y sentencias; y el ejercicio de la funcién
administrativa, a través de leyes, actos parlamentarios sin forma de Ley y actos
administrativos. En sentido inverso, puede decirse que las leyes sélo emanan de
las Cimaras Legislativas actuando no sélo en ejercicio de la funcién legislativa,
sino de la funcién de gobierno y de la funcién administrativa; que los actos de
gobierno emanan del Presidente de la Republica, actuando no sélo en ejercicio
de la funcién de gobierno sino en ejercicio de la funcién legislativa; que los
actos parlamentarios sin forma de Ley s6lo emanan de las Cimaras Legislativas,
actuando en ejercicio de las cuatro funciones estatales; y que los actos judiciales
(sentencias) s6lo emanan de los tribunales, actuando en ejercicio de la funcién
jurisdiccional. En todos estos actos, el tipo de acto se dicta exclusivamente por
ur. érgano estatal, pero en ejercicio de variadas funciones estatales. Lo privativo
y exclusivo de los 6rganos estatales en esos casos, no es el ejercicio de una de-
terminada funcién, sino la posibilidad de dictar determinados actos: las leyes
por las Camaras Legislativas; los actos de gobierno por el Presidente de la Re-
piblica; y los actos judiciales (sentencias) por los tribunales.

En cuanto a los actos administrativos, como se dijo anteriormente, éstos
pueden emanar de las Cimaras Legislativas, actuando en funcién administrativa;
de los tribunales, actuando en funcién legislativa y en funcién administrativa; y
de los 6rganos del Poder Ejecutivo, actuando en funcién legislativa, en funcién
jurisdiccional y en funcién administrativa. Los actos administrativos en esta
forma, y contrariamente a lo que sucede con las leyes, los actos de gobierno y las
sentencias judiciales, no estin reservados a determinados 6rganos del Estado, sino
que pueden ser dictados por todos ellos y no sélo en ejercicio de la funcién ad-
ministrativa,®

93. Sobre todo véase Allan R. Brewer-Carias, Derecho Administrativo, Tomo 1, ¢it., pp.
385 y ss.
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b, Las decisiones de las Comisiones Tripartitas
como actos administrativos

Ahora bien, en el caso de las decisiones de las Comisiones Tripartitas, las
mismas, aun cuando dictadas en ejercicio de la funcién jurisdiccional, son tipica-
mente actos administrativos, es decir, declaraciones de voluntad de la Adminis-
tracién para producir efectos juridicos. Sin embargo, queda claro que en esta
definicion, acogida reiteradamente por la jurisprudencia de nuestra Sala Politico-
Administrativa, como hemos sefialado anteriormente “‘Administracién’, no pue-
de ser definida ni bajo el solo criterio organico (pues quedarian fuera de caracte-
rizaciébn como actos administrativos, los que dictan los funcionarios de las Ci-
maras Legislativas o los funcionarios del Poder Judicial cuando por ejemplo,
nombran o destituyen un empleado piblico); ni bajo el criterio, material, basa-
do en la nocién de funcién administrativa (pues quedarfan excluidos de la no-
cién de los actos administrativos aquellos cumplidos en ejercicio de la funcién
legislativa o los cumplidos en ejercicio de la funcién jurisdiccional por los
¢rganos del Poder Ejecutivo, por ejemplo, cuando dictan un reglamento o
resuelven un conflicto entre particulares).®*

Al contrario, actos administrativos en el ordenamiento juridico venezolano
como dijimos, serian “toda manifestacién de voluntad de caricter sublegal, rea-
lizada por los érganos del Poder Ejecutivo, actuando en ejercicio no sélo de ia
funcién administrativa, sino de la funcién legislativa y de la funcién jurisdic-
cional; por los érganos del Poder Legislativo, de caricter sublegal, actuando en
ejercicio de la funcién administrativa; y por los érganos del Poder Judicial actuan-
do en ejercicio de la funcién administrativa y legislativa, con el objeto de pro-
ducir efectos juridicos”.?s Por ello los actos de las Comisiones Tripartitas que
actian en la aplicacién de la Ley contra Despidos Injustificados, no son otra cosa
que actos administrativos, pues sélo quedarian fuera de la calificacién como ac-
tos administrativos los siguientes: los actos cumplidos por los 6rganos del Poder
Ejecutivo en funcién de gobierno (actos de gobierno), y que, por tanto, son de
rango legal; los actos cumplidos por los érganos del Poder Legislativo en fun-
cién legislativa (leyes o actos parlamentarios sin forma de Ley); en funcién de
gobierno (leyes, o actos parlamentarios sin forma de Ley); en funcién juris-
diccional (actos patlamentarios sin forma de Ley), y en funcién administrativa
si son de rango legal (actos parlamentarios sin forma de Ley o Leyes); y los ac-
tos cumplidos por los 6rganos del Poder Judicial actuando en funcién jurisdic-
cional (sentencias, autos).

94. Véase al respecto, Allan R. Brewer-Carias, “La impugnacién de los actos admi-
nistrativos de registro ante la jurisprudencia contencioso-administrativo”, en Libro
Homenaje a la memoria de Joaquin Sanchez-Covisa, cit., pp. 450 y ss.

95. Idem, p. 451.
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Tratindose de actos administrativos las decisiones dictadas por las Comisio-
nes Tripartitas que ademds, son organismos administrativos integrados en la es-
tructura organizativa del Ministerio del Trabajo, son actos susceptibles, como
todos los actos administrativos, de ser impugnados por la via contencioso-admi-
nistrativa de la Corte Suprema de Justicia.

Esta tesis fue acogida expresamente por la Corte Suprema de Justicia en
Sala Politico-Administrativa en su Sentencia de 18 de enero de 1980, dictada
bajo la Ponencia de Josefina Calcafio de Temeltas.

C. La Sentencia de la Corte Suprema de [usticia de 18-1-80 y su woto
salvado

En efecto, mediante la sentencia sefialada de 18-1-80, la Corte Suprema de
Justicia en Sala Politico-Administrativa admitié el recurso contencioso-adminis-
trativo contra los actos de las Comisiones Tripartitas, basindose en dos razona-
mientos definidos: en primer lugar, en la consideracién de esos 6rganos como
drganos administrativos encuadrados dentro del Poder Ejecutivo; y en segundo
lugar, en la caracterizacién de sus decisiones, como actos administrativos dicta-
dos en ejercicio de la funcién jurisdiccional. Interesa, aqui, insistir en el segundo
de dichos aspectos.

a. La argumentacion de la Corte Suprema sobre la naturaleza de los
actos de las Comisiones Tripartitas como actos administrativos

La Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema comenzd, en efecto,
por criticar la afirmacién que habia hecho la Corte Primera segin la cual
las decisiones de las Comisiones Tripartitas “son fallos de naturaleza clatamente
jurisdiccional, por méis que emanen de un érgano administrativo, estando por
ello revestidos con toda la autoridad de cosa juzgada”, v en su centencia re-
bati5 la interpretacién y conclusiones de dicho fallo, con los siguientes argumentos:

En primer lugar, que la exclusién del recurso de casacién contra las deci-
siones de Segunda Instancia de las Comisiones Tripartitas que hace la Ley, no
fue para evidenciar un supuesto caricter jurisdiccional de tales decisiones, sino
para reafirmar su caricter de actos administrativos sin valor o atributo de cosa
juzgada, propio de los fallos de los 6rganos judiciales.

En segundo lugar, que tratindose de actos administrativos, resultaria con-
trario 2 nuestro ordenamiento constitucional sostener que los pronunciamientos

96. Véase las partes mds relevantes de esta sentencia en Mary Ramos F., ''Jurisprudencia
Administrativa y Constitucional”, en Revista de Derecho Piblico, N° 1, enero-mar-
20, 1980, pp. 111 y ss.; 128 y ss.; y 143 y ss.
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de las Comisiones Tripartitas laborales sean irrevisables en via jurisdiccional con-
tencioso-administrativa, pues ello equivaldria a vulnerar los principios que infor-
man nuestro sistema de derecho.

En tercer lugar, que las decisiones de las Comisiones Tripartitas son recu-
rribles ante la jurisdiccién contencioso-administrativa, ademis, por razones de
equidad y conveniencia, pues su exclusién podria conducir a conferir un tra-
tamiento injusto y discriminatorio entre actos dictados por autoridades diferen-
tes sobre materias de la misma naturaleza y contenido, como eran las dictadas
por el Ministro del Trabajo como superior jerirquico del Inspector del Trabajo,
procedimiento que vino a sustituirse por la decisién de la Comisién Tripartita
de Segunda Instancia.

Luego de estos tres argumentos, la Corte Suprema pasé a analizar el fondo
del problema, relativo a la naturaleza de los actos de las Comisiones Tripartitas.
Cemenz6, asi, por admitir la posibilidad del ejercicio de funciones jurisdicciona-
les por parte de las autoridades administrativas, basindose en el criterio expuesto
de distincién entre las funciones del Estado y los actos dictados en su ejercicio.
Concluye asi la Corte, con el certerio que hemos sostenido, de que “la funcién
jurisdiccional si bien es una funcién propia de los 6zganos judiciales, no es
una funcién privativa y exclusiva de ellos, pues los otros 6rganos estatales tam-
bién la ejercen, y entre ellos, los 4rganos administrativos”. Asi, dice la Corte,
“cuando la Administracién Pablica emite actos de sustancia jurisdiccional, estos
actos, no obstante su expresada sustancia, son actos administrativos, debiendo
ser tratados juridicamente como tales, sin perjuicio de las notas especificas que
les correspondieren por su referido caricter jurisdiccional”,®” por lo que en todo
caso, son recurribles ante la jurisdiccién contencioso-administrativa.

Como sefialamos, esta decisién viene a acoger la tesis que veniamos expo-
niendo desde 1975, aun cuando incurre en algunas imprecisiones: el acto de las
Comisiones Tripartitas, es un acto administrativo dictado en ejercicio de una
funcién jurisdiccional por lo que resulta confuso hablar de “acto de sustancia
jurisdiccional” o de acto de “contenido jurisdiccional”.

b. La argumentacion del Voto Salvado

El Voto Salvado al fallo de la Corte Suprema de 18-1-80, del Magistrado
René de Sola, no disidente de la Sentencia en los aspectos antes mencionados so-
bre el caricter de acto administrativo dictado en funcién jurisdiccional de las
decisiones de las Comisiones Tripartitas, sino s6lo en cuanto a la naturaleza de
los conflictos de derecho privado que resuelven dichas Comisiones, lo cual “li-
mita al alcance de la decision que puede dictar el juez contencioso-administra-

97. Idem, p. 133.
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tivo, impedido como esti de invadir la jurisdiccién que corresponde a los Tribu-
nales ordinarios o especiales para conocer de cuestiones de naturaleza civil, mer-
cantil o del trabajo”. Argumenta el Voto Salvado que la Corte debié considerar
inaplicable la Ley de Despidos Injustificados que atribuye competencias a las
referidas Comisiones Tripartitas, en cuestiones que por su naturaleza correspon-
den al conocimiento de érganos especificos del Poder Judicial, ante la evidente
coalicién de dicha Ley con la Ley Orgénica de Tribunales y de Procedimiento
del Trabajo. Por ello, el Voto Salvado consideré que “la Corte ha debido de-
clarar la nulidad del acto administrativo objeto de este recurso por incompe-
tencia del 6rgano que lo dicté y por menoscabar derechos de rango constitu-
cronal”.

S. La caracterizacidon como actos administrativos de ciertos actos de los
Tribunales

Con motivo de la decisién adoptada por un Tribunal de Primera Instancia
en lo Mercantil, en relacién a la Asamblea de una Compafiia Anbnima, en apli-
cacién del articulo 290 del Cédigo de Comercio, el Administrador de la em-
presa recurrié ante la Sala Politico-Administrativa de la Corte, demandando la
nulidad de dicha decisién, por considerarla de naturaleza administrativa. La Sala
Politico-Administrativa, en sentencia de 26 de mayo de 1981, declaré inadmisi-
ble el recurso, pues estimé que la decisién era de caricter judicial. Sin embargo,
en las motivaciones de su decisién dejé claramente sentado el criterio de que
los Tribunales pueden dictar actos administrativos cuando ejercen la funcién
administrativa. En dicha sentencia, en efecto, se sefialé lo siguiente:

“No puede negar esta Sala la tesis por ella misma sostenida en diversos
fallos de que no son los érganos de la administracién piblica los tnicos que
pueden dictar un acto administrativo. También un érgano jurisdiccional es capaz
de preducir un acto administrativo, por ejemplo, entre otros casos, cuando nom-
bra o remueve sus funcionarios administrativos.

“El problema, en consecuencia, radica en establecer cuil es la verdadera
naturaleza de la decision dictada por un Tribunal en ejercicio de la facultad que
le acuerda el articulo 290 del Cédigo de Comercio. ..

“De la exposicién anterior aparece que el articulo 290 del Cédigo de Co-
mercio consagra una accién judicial que se resuelve en un procedimiento suma-
rio y en que la decisién del Juez resuelve un conflicto de intereses privados, o
sez, el que opone la mayorfa de los socios a la minoria impugnante de la de-
cisién adoptada en la asamblea. Dentro de los limites de su campo de aplicacién,
se trata de una decisién judicial definitiva que cumple su objeto al declarar la
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existencia de los vicios denunciados y ordenar la convocatoria de una nueva
asamblea para decidir sobre el asunto.

"Igualmente resuelve el conflicto de intereses —siempre dentro del marco
de la nulidad relativa— cuando desecha la oposicién por considerar que no
existen los vicios denunciados, decisién esta Gltima que puede ser objeto de re-
curso de apelacién ante el érgano judicial superior.

"La naturaleza sumaria del procedimiento segin el cual se decide la accién
—término este expresamente utilizado por el legislador en el segundo aparte
del articulo 290— no lo priva de su caricter jurisdiccional, destinado como estd
a resolver un conflicto de intereses privados. Por tanto, el fallo del érgano judi-
cial que decide la oposicién, es de naturaleza absolutamente jurisdiccional, y con-
trz el mismo resulta improcedente el recurso de nulidad que para los actos ad-
ministrativos pudiera iniciarse por ante la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva” o8

6 . El problema de la caracterizacion de las decisiones del Tribunal de Apela-
ciones de Inquilinato

A. Nuestra posicion inicial de 1960 sobre el caricter de actos administra-
tivos de las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato

En 1960, a los pocos meses de haberse promulgado la Ley de Regulacién
de Alquileres, publicamos un “Estudio sobre la Ley de Regulacién de Alquileres
de fecha 1° de agosto de 1960”,% el cual originé una polémica que se ha ex-
tendido hasta el presente.

En efecto, hasta la promulgaciéon de esa Ley, los actos administrativos que
adoptaba el Director de Inquilinato del Ministerio de Fomento eran recurridos
por via administrativa jerarquica ante el Ministro de Fomento. De la decisién
del Ministro, que causaba estado, se recurria a la via contencioso-administrativa.
Para descargar de trabajo al Ministro, la Ley de Regulacién de Alquileres pre-
vi6 la creacién de un érgano que conociera de las apelaciones eliminando el re-
curso jerarquico ante el Ministro. Este 6rgano se creé con la denominacién de
Tribunal de Apelaciones de Inquilinato.

Al analizar la Ley en esa oportunidad, estimamos que el procedimiento que
se desarrollaba ante el Tribunal de Apelaciones era un procedimiento adminis-
trativo y los actos que dictaba eran actos administrativos. La via administrativa,
en ese caso, se agotaba con la decisién, y esa decisién la consideribamos recurrible

98. Véase en Mary Ramos Fernindez, “Jurisprudencia Administrativa y Constitucional”,
en Revista de Derecho Piblice, N° 7, Caracas, julio-septiembre, 1981, p. 149.

99. Véase en Revista del Colegio de Abogados del Distrito Federal, N° 113, julio-sep-
tiembre, 1960, pp. 217 y ss.
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en via contencioso-administrativa, Para llegar a esta conclusién sobre la natu-
raleza administrativa de la decisién del Tribunal de Apelaciones, nos fundamen-
tamos en el criterio de que la naturaleza de los actos estatales “'no se califica por
el 6rgano del cual procede sino por su propio contenide”,2® con lo cual recha-
zamos el criterio orginico.

En definitiva, sefialibamos que el recurso contencioso-administrativo de anu-
lacién podia intentarse contra la decisién del Tribunal, posibilidad que impropia-
mente, al calificarla de “apelacién”, habia previsto el Reglamento de la Ley. Asi,
conclufamos ese estudio sefialando que “el procedimiento contencioso-adminis-
trativo comenzari cuando se recurra ante la Corte Federal, a los actos adminis-
trativos del Tribunal de Apelaciones, por ilegalidad o violacién de la ley”.20*

B. Nuestra posicion de 1963 en refuerzo de la posicion inicial

En nuestro libro Las Institnciones Fundamentales del Devecho Administra-
tivo y la Jurisprudencia venezolana, volvimos a analizar detenidamente el proble-
ma de la naturaleza de las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquili-
nato, al estudiar los Recursos Administrativos Impropios,*? insistiendo en nues-
tra poscicién inicial, con nuevos argumentos, y criticando las opiniones que sos-
tenfan el caricter de “procedimiento judicial”, y de caricter de procedimiento
“contencioso-administrativo” del desarrollado ante el Tribunal.103

En primer lugar, en cuanto al caracter judicial del procedimiento, estima-
bamos que no bastaba que un Reglamento regulara un 6rgano estatal con el
nombre de Tribunal, para que todos los procedimientos desarrollados ante el
mismo, adquirieran el caricter de procedimiento judicial, y sus actos fueran actos
judiciales. 104

En realidad, ademis, cuestionibamos el caricter de “6rgano jurisdiccional”
del mencionado Tribunal, debido a la naturaleza de sus decisiones, a pesar de
que para esa fecha la Corte Suprema de Justicia al declarar la improcedencia de
In “apelacién”, que contra las decisiones del Tribunal el Reglamento habia es-
tablecido para ante la Corte Suprema,’® declarando ademis la nulidad del ar-
ticulo 92 de dicho Reglamento,*® habia reconocido la naturaleza judicial del

100. Idem, p. 231.

101. lbidem, p. 232.

102. Editado en Caracas, 1964, pp. 280 y ss.

103. Idem, pp. 283 y ss.

104. Posteriormente, la Corte Suprema de Justicia, en contra de nuestra posicién, en sen-
tencia de 26-4-67, seflalaria que los actos del Tribunal de Apelaciones de Inqui-
linato eran “actos emanados de Organos sometidos a un régimen especial que los
hace asimilables a los actos judiciales”. Véase en Gareta Forense, N° 56, 1967, p. 92.

105. Art, 92.
106. Véase la sentencia de 14-10-63 en Gaceta Foremse, N® 42, 1963, pp. 110 y ss.

231



Tribunal. Por otra parte, el procedimiento desarrollado ante el Tribunal, no se-
guia ninguna caracteristica de los procedimientos judiciales ni se iniciaba con
una demanda, ni existian partes procesalmente hablando.

En segundo lugar, rechazibamos el caricter contencioso-administrativo de
los procedimientos desarrollados ante el Tribunal, por la naturaleza de la con-
tencién, entre particulares, que realmente se desarrollaba en el mismo. En el pro-
cedimiento no habia un acto recurrido ni una Administracién defensora del acto,
ni el “juez” era un contralor de la legalidad de tal acto. En realidad, se trataba
de una segunda instancia (administrativa) en la cual se revisaba todo el asunto,
teniendo el Tribunal todos los poderes para decidir, lo cual distaba mucho del
caracter contencioso-administrativo.

Para insistir en el caricter de recurso administrativo de la apelacién ante el
Tribunal; de procedimiento administrativo, del seguido auto el Tribunal; y de
acto administrativo, el emanado del Tribunal, sefialibamos que: “El estudio de
la Funcién administrativa y de la actividad administrativa no puede ser lleva-
do a cabo racionalmente con un criterio orginico o formal, sino que debe ba-
sarse en la nota material y de contenido de los actos realizados en ejercicio de
esa funcion, es decir, debe realizarse ateniéndose a la propia naturaleza de los
actos en estudio. Por ello abordaremos desde este punto de vista los procedi-
mientos, recursos y actos que emanan del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato
que participan de una misma y sola naturaleza: la administrativa”.107

En todo caso, Ja interpretacién que dibamos a la ley era, en nuestro cri-
terio, la que dejaba a salvo el derecho y garantia de los administrados a la lega-
lidad, pues permitia la revisién contencioso-administrativa de los actos admi-
nistrativos con forma de sentencia dictados por el Tribunal de Apelaciones de
Inquilinato.

C.  Las criticas a nuestra posicion

Nuestra posicién habia sido criticada por la doctrina. Por una parte Isaac
Bendayan Levy, coincidia con la doctrina de la Corte Suprema en el sentido de
considerar que el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato, era un Tribunal de
Jurisdiccién Especial, aun cuando coincidia con nuestro criterio al negar el ca-
racter contencioso-administrativo del procedimiento que se seguia ante el mismo.**s
Este caricter contencioso-administrativo ha sido defendido, sin embargo, por Eloy

107. Véase Las Instituciones Fundamentales. .., cit., p. 287. Sobre el caricter admi-
nistrativo de la materia que conocia el Tribunal especial coincidia F. Martinez Ri-
viello en El Juicio de Desalojo, Tesis.

108. Véase Isaac Bendayin Levy, Estadios de Derecho Inquilinario, Caracas, 1968, pp.
325 y ss.
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Lares Martinez,'® y por el mismo Tribunal de Apelaciones en su sentencia del
23 de septiembre de 1965, en la cual se sefialé que “el Tribunal de Apelaciones es
un Tribunal especial contencioso-administrativo, y que sus decisiones son ver-
daderas sentencias” 110

En todo caso, una critica global a nuestro criterio fue formulada por Luis
H. Farias Mata en un estudio dedicado en su mayor parte a ese fin,''* en el cual
sostenia: en primer lugar, conforme al criterio orginico, que los actos del Tri-
bunal de Apelaciones eran actos judiciales y no actos administrativos; que este
Tribunal era efectivamente un 6rgano judicial; y en segundo lugar, que el pro-
cedimiento que se desarrollaba en el mismo, era un procedimiento contencioso-
administrativo, que se desarrollaba en dnica instancia.'*?

Ahora bien, en cuanto al problema de considerar como actos administrativos
a los actos emanados del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato, es indudable
que ello s6lo podia sostenerse, como lo hicimos en 1960 y 1963, partiendo del
supuesto de que se trataba de un érgano administrativo, lo cual planteamos en los
primeros momentos de aplicacién de la ley. Los veinte afios transcurridos y el
ctiterio reiterado de la Corte Suprema de Justicia, hoy no permiten sostener que
el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato no sea un 6rgano judicial. Por tanto,
los actos emanados de este Tribunal, sin lugar a dudas, son decisiones judiciales
y conforme al criterio que hemos expuesto, sélo podria sostenerse que sus actos
son actos administrativos, si se tratase de un 6rgano administrativo. Como esto
nc es asi, nuestro criterio de 1960-1963 resulta hoy insostenible.

D. Los cambios jurisprudenciales de 1981

Sin embargo, para nuestra sorpresa, la Corte Primera de lo Contencioso-Ad-
ministrativo en sentencia de 18 de febrero de 1981,11% dictada bajo la ponencia
de Antonio J. Angtisano,'* pretendié haber acogido nuestra tesis que pro-
pugnibamos en 1960, admitiendo el recurso contencioso-administrativo de anu-
lacién contra las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato, a las

109. Véase en Manual de Derecho Administrativo, 2° edicibn, pp. 573 y 577.

110. Citado por L. H. Farias Mata, en “Procedimiento para la fijacién de Cénones de
Arrendamiento en el Derecho Venezolano”, en Studia Juridica, N° 3, Caracas, 1973,
p. 435.

111. El estudio citado en la nota precedente.

112. Idem, pp. 421 y ss.

113. Véase el texto de la sentencia en Mary Ramos Fernindez, “Jurisprudencia Admi-
nistrativa y Constitucional”, en Revista de Derecho P#blico, N° 6, Caracas. abril-
junio, 1981, pp. 153 y ss.

114. Véase ademds, el criterio de Antonio J. Angrisano que motivé su ponencia en la
sentencia referida en su trabajo 'Recurribilidad de las decisiones del Tribunal de
Apelaciones de Inquilinato”, en Revista de Derecho Piblico, N°® 4, Caracas, oc-
tubre-diciembre, pp. 5 y ss.
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cuales considera como actos administrativos dictados por un érgano judicial. Sin
embargo, para llegar a esta conclusién, dicha sentencia discrepa de nuestro cri-
terio, en el nico aspecto en el cual podria fundamentarse su conclusién: en el
carcter administrativo —no judicial— de dicho 6érgano.113

En efecto, para que los actos emanados del Tribunal de Apelaciones de
Inquilinato, puedan ser considerados actos administrativos, necesariamente ha-
bria que considerar que ese 6rgano es de naturaleza administrativa, lo cual hoy
es insostenible. Por tanto, siendo como en efecto lo es un érgano judicial, sus
actos son actos judiciales, y sélo podrian ser actos administrativos los que dicte
en funcién adminisrativa, e indudablemente, las decisiones que adopta en ma-
teria inquilinaria, Jas toma en funcién jurisdiccional.

Es decir, como hemos sefialado anteriormente, puede haber actos administra-
tivos dictados por los Tribunales tanto en ejercicio de la funcién administrativa
como de la funcién legislativa. He puesto el ejemplo de los actos de nombra-
miento de personal administrativo por los 6rganos judiciales y de los actos re-
glamentarios que dictan los ciertos 6rganos judiciales. Sin embargo, lo que nunca
pedria ser acto administrativo es un acto que emane de un Tribunal en ejercicio
de la funcién jurisdiccional. En este caso jamis podriamos llegar a la conclusién
por ningan respecto, de que podria ser acto administrativo el que emane de un
Tribunal en ejercicio de la funcién jurisdiccional, el cual definitivamente es
un acto judicial.

Por ello disiento totalmente de las conclusiones a que llegé la sentencia men-
cionada de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, al considerar como
actos administrativos las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato.
Debo hacer la aclaratoria porque la sentencia, en su parte motiva y discursiva se
basa parcialmente en mis criterios de hace veinte afios, pero haciendo la salve-
dad de que la Corte Primera “sélo disiente del criterio expuesto por el referido au-
tor Brewer-Carias, anicamente en que no comparte ¢l criterio de éste en el sentido
dc que considera que el Tribunal de Inquilinato no es un 6rgano jurisdiccional,
es decir, no lo considera como un Tribunal’.?2¢ Precisamente esto era lo anico
que podia fundamentar mi criterio de que los actos del Tribunal de Apelacién de
Inquilinato eran actos administrativos y no jurisdiccionales, que dicho 6rgano
era un 6rgano administrativo y no un érgano judicial. Por tanto, fundamentarse
en unos criterios de hace dos décadas y disentir de lo Gnico que podia conducir
a sostener que las decisiones del Tribunal de Apelaciones de Inquilinato eran
actos administrativos, significa que ha habido un desfase histérico total en la
apreciacién del problema. La Corte Primera, en todo caso, cuatro meses después,

115. Idem, p. 13.
116. Véase en Revista de Derecho Piblicu, N° 6, cit., p. 161.
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cambié el criterio de su sentencia del 18 de febrero de 1981, y en sentencia del
8-6-81, retorné a su tesis tradicional de admitir su competencia para conocer
en segunda instancia de las sentencias del Tribunal de Apelaciones de Inquili-
rato.117

En efecto, en 1960, cuando se promulgé la Ley de Regulacién de Alquile-
res, frente a la indefinicién de la Ley porque ésta no habla de Tribunal, sino
de “organismo” que se cree, propugné la tesis de que dicho organismo que se
creaba, era un érgano administrativo que sustituia las funciones del Ministro de
Fomento y que su actividad de resolver los problemas inquilinarios eran una ac-
tividad igual a la que ejercia el Ministro y por tanto, se trataba de un 6rgano
administrativo. Propugné esta tesis de que se trataba de un 6rgano administra-
tivo frente a la confusién inicial, porque esto abria la posibilidad a que hubiere
control contencioso-administrativo de la decisién de ese 6rgano supetior.

En los afios transcurridos, como quedé dicho, la Corte Suprema reconocié
el caricter judicial de aquel 6rgano anulando inclusive el articulo del Reglamento
de la Ley que le asignaba a la Corte Suprema su control en la legalidad de las
decisiones del Tribunal, basindose en el argumento de que sélo la ley podia
atribuir competencias a la Corte.*1® Por tanto, hoy en dfa, a pesar del caricter es-
pecial del procedimiento que se desarrolla ante el Tribunal de Apelaciones de
Inquilinato, y de que sigamos negindole caricter contencioso-administrativo —en
lo cual si coincido con los argumentos de la sentencia—, es imposible sostener
que el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato no sea un Tribunal, es decir, un
6rgano judicial que dicta actos en funcidn jurisdiccional resolviendo conflictos
entre partes: inquilinos y arrendadores. Siendo esto asi no puede sostenerse que
esos actos no sean judiciales y sean actos administrativos.

Por tanto, insisto, en que a pesar de que la sentencia sigue mi argumenta-
cién inicial, no puedo estar conforme con la conclusién de la misma, pues lo
anico que podria sustentar mi posicién de hace 21 afios, es precisamente lo
Gnico en lo cual disiente la sentencia.

7. Conclusion

En todo caso, en medio de toda esta polémica sobre la definicién del acto
administrativo y de toda esta evolucién, que ha llevado a la Corte Suprema a
admitir un criterio mixto, para la nocién del acto administrativo, ahora viene
la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos y nos lo define, pura y sim-
plemente, utilizando un criterio orgénico. Sin embargo, la aclaratoria que hace

117. Véase el texto ¢en Mary Ramos Fernindez, '‘Jurisprudencia Administrativa y Cons-
titucional”, en Retista de Derecho Piblico, N°® 7, Caracas, julio-septiembre, 1981,
pp. 164 y ss.

118. Véase la sentencia citada en la nota N* 106.
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el mismo Articulo 7¢ debe destacarse, pues la definicion que formula sélo es 2
los efectos de la ley, de manera que no es a los efectos de la Ley Orginica de
la Corte Suprema de Justicia en cuya regulacién, acto administrativo es algo mis
que los actos emanados de la Administracién Péblica, orginicamente conside-
rada. Pero si bien la Ley hace esta aclaratoria, esto nos conduce a lo que sefiali-
bamos anteriormente: se trata de una definicién inftil que més bien lo que va
« producir es confusién, porque no faltard, en alglin momento, que alguien sos-
tenga respecto de lo contencioso-administrativo el criterio legal y trate de de-
finir actos administrativos s6lo conforme al criterio organico, quedando exclui-
dos del control otros actos administrativos emanados de Organos legislativos y
judiciales. Frente a esto, sin embargo, tenemos la garantia del criterio actual de
la Corte Suprema de Justicia segin el cual, “no puede el legislador, sin infringir
ei orden constitucional, establecer actos no sometidos al control de legalidad™ 110

IV. OTRAS REGULACIONES DE LA LEY ORGANICA SOBRE EL OBJETO DEL
RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
La Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, ademas de formular la
definicién comentada del acto administrativo, establece varias regulaciones sobre
el mismo que inciden en el contencioso-administrativo, y que se refieren a la cla-
sificacién de los actos administrativos; a los actos ticitos; a los actos materiales,
y a los requisitos de validez de los actos administrativos.

1. La clasificacion de los actos administrativos

La Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia establecié al regular cl
procedimiento de los recursos contencioso-administrativos de anulacién, una dis-
tincién entre los actos administrativos de efectos generales y los actos adminis-
trativos de efectos particulares. Hemos sostenido que esa distincion se basa en
el caricter normativo o no normativo de los actos administrativos.12

Ahora bien, la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos nos trae
otra clasificacién. Por tanto, a la discusién que ha surgido en torno a la Ley Or-
ganica de la Corte Suprema de Justicia respecto de la distincién entre los actos
de efectos generales y los de efectos particulares frente a la férmula constitucio-
nal, y a la tradicional clasificacién entre acto general y acto individual, la Ley
Organica nueva ha introducido otra clasificacién: habla de actos de caricter ge-
nera] y de actos de caricter individual. ;Qué ha querido hacer el legislador al

119. Véase sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 10-1-80, Joc. cit.

120. Véase, Allan R. Brewer Carias, "El recurso contencioso-administrativo contra los
actos administrativos de efectos particulares”, en E! Control Jurisdiccional de los
Poderes Piblicos, Caracas, 1979, pp. 171 y ss.; y El Control de la Constitucionalidad
de los Actos Estatales, Caracas, 1977, pp. 7 ¥ ss.
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establecer esta terminologia? ;Identificar el acto de efectos generales con el acto
de caricter general y el acto de efectos particulares con el acto de caricter par-
ticular? ;Se basa la nueva distincién en el caricter normativo o no de los actos o
en el nimero de sus destinatarios? Esta es materia que tendri que ser resuelta
por la jurisprudencia. Por lo pronto, lo cierto es que esta nueva clasificacién dard
pie para desarrollar nuevos criterios y sin duda, un elemento de confusién més
en la identificacién del objeto del recurso contencioso-administrativo de anu-
lacién.

2. Los actos administrativos tacitos: el silencio administrativo

El segundo aspecto en relacién al objeto del recutso contencioso-administra-
tivo que queremos destacar, se refiere al problema de los actos administrativos
tacitos, es decir, a la aplicacion del silencio administrativo y sus efectos, confor-
me a la nueva ley, como mecanismo de proteccién de los derechos de los admi-
nistrados. Para ello debe tenerse en cuenta la situacién antes de la vigencia de
la Ley Otrginica de Procedimientos Administrativos.

En efecto, de acuerdo con la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia,
e! silencio administrativo sélo opera como una via para intentar el recurso con-
tencioso-administrativo, en casos de que se intenten recursos administrativos y
éstos no sean decididos en via administrativa, en un lapso de 90 dias.*?* Sin
embargo, la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia no le da efectos al
silencio, pues no le atribuye efectos negativos o positivos, es decir, no establece
que con el transcurso del tiempo el recurso se entienda como denegado o acor-
dado; dice, simplemente, que a los 90 dias, si no se ha resuelto el recurso ad-
ministrativo, el particular puede recurrir ante la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa. Pero, ¢contra qué se recurre? No contra un acto ticito —que no lo hay—
sino contra el acto que no agota la via administrativa, que fue recurrido en
via administrativa y cuyo recurso no fue resuelto. Se trata, por tanto, de una
excepcién a la necesidad del agotamiento de la via, pues se permite intentar el
recurso contencioso contra un acto de un inferior jerirquico el cual, habiendo
sido recurrido en via administrativa, no ha sido decidido ese recurso. Entonces,
se puede ir al contencioso contra aquel acto original, impugnando su nulidad,
porque la Ley Orginica no le da efectos al silencio, no dice que el silencio
implique denegacién del recurso administrativo intentado.

Sin embargo, algunas normas legales especiales habian consagrado el si-
lencio negativo, es decir, la existencia de un acto administrativo ticito negativo,
derivado del transcurso del tiempo. Por ejemplo, la Ley de Proteccién al Con-

121. Véase Allan R. Brewer-Carias, “Consideraciones en torno a la figura del silencio
administrativo consagrado a los efectos del recurso contencioso-administrativo de
anulacién”, en Revista de Contro! Fiscal, N° 96, Caracas, 1980, pp. 11 y ss.
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sumidor establece que a los 60 dias de intentar un recurso jerirquico ante el
Ministro contra las decisiones del Superintendente de Proteccién al Consumidor,
éstas se consideran rechazadas si no es decidido, con lo que se le da el efecto
negativo al silencio y, por tanto, se considera rechazado, existiendo entonces un
acto ticito de rechazo que puede ser impugnado.’?2 Ahora bien, frente a esta si-
tuacién, ¢qué ha pasado con la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos ?
En realidad, la nueva Ley viene a modificar lo que establece la Ley Orginica de
la Corte Suprema de Justicia, y viene a generalizar, en forma absoluta, el silen-
cio administrativo negativo dindole un valor total y no sélo en materia de re-
cursos administrativos no decididos, sino de peticiones no contestadas. Esta es
una reforma de importancia, cuyo alcance tendri que ser precisado por la ju-
risprudencia.

El articulo 4¢ de la Ley Orginica establece que se consideran resueltos ne-
gativamente, los asuntos o recursos que un 6rgano de la Administracién Pablica
no resolviere dentro de los correspondientes lapsos. En esta forma, la Ley de
Procedimientos Administrativos generaliza el silencio administrativo negativo y
establece que toda peticion o recurso administrativo que no sea decidido en sus
respectivos lapsos, se considerard denegado. En esta forma, el articulo 4° de Ia
Ley viene a derogar, parcialmente, el articulo 134 de la Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia que regulaba el silencio administrativo sélo en materia de
recursos administrativos no decididos, y sin asignarle valor alguno al silencio.

En materia de solicitudes o peticiones administrativas, el silencio negativo
opera en la siguiente forma: si se trata de peticiones que no requieren sustan-
ciacién, deben ser resueltas en un plazo de 20 dias conforme lo exige el articulo
5¢ de la Ley, vencido el cual se entiende que la misma ha sido rechazada; y en
las peticiones que si requieren de sustanciacion, siendo el lapso de decisién de
4 meses, mas dos de prérroga conforme al articulo 60 de la ley, el silencio ne-
gativo opera al vencerse los mismos, oportunidad en la cual se considera que la
Administracién ha resuelto negativamente la peticién.

En materia de recursos administrativos la situacién varia segin se trate de
recursos de reconsideracién o de recursos jerarquicos, modificindose lo dispues-
t» en la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia. En efecto, si se intenta
e recurso de reconsideracién contra una decisién de un ministro, si transcurren
90 dias sin que haya sido resuelto, se entiende denegado el recurso conforme
al articulo 91 de la ley. En cambio, si el recurso de reconsideracién se intenta con-
tra un acto que no pone fin a la via administrativa, el lapso de decisién no es de
90 dias sino de 15 dias, conforme al articulo 94 de la ley, vencido el cual opera
el silencio negativo. Sin embargo, si se trata de un acto que pone fin a la via

122. Articulo 53.
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administrativa no siendo de un Ministro, sino en virtud de una ley, de un
organo inferior —por ejemplo, un acto de la Comisién Nacional de Valores—,
la ley no prevé lapso preciso de decisién; no se aplican los 90 dias, pues no es
una decisién del Ministro ni se aplican los 15 dias, pues el acto agota la via
administrativa. Ante el silencio de la ley, debe interpretarse en el sentido mas
favorable al particular, y aplicarse el lapso menor de 15 dias que regula el ar-
ticulo 94 de la Ley.

3. La situacién de los actos materiales

Una Gltima referencia sobre el problema del objeto del recurso contencioso-
administrativo es el de los actos materiales de la administracién. El articulo 78
de la Ley exige que antes de que pueda haber un acto material de ejecucién, que
afecte el ejercicio de derechos particulares, tiene que haber una decisién formal
que le sirva de fundamento. Asi, ningtn 6rgano de la Administracién —dice
el articulo 78— podri realizar actos materiales que menoscaben o perturben el
cjercicio de los derechos de los particulares, sin que previamente haya sido dic-
tada la decisién que les sirva de fundamento. Por tanto, todo acto material debe
estar precedido de un acto administrativo, con lo cual se amplia el control con-
tencioso-administrativo, pues si se realizan actos materiales de ejecucién, sin
acto administrativo previo, habria violacién de estos articulos por la Adminis-
tracion.

4. Los requisitos de fondo y forma de los actos administrativos

La Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, en relacién a los actos
administrativos, regula, ademds, con cierta precisién, los requisitos de validez
de los mismos, tanto de fondo como de forma.123

A.  Los requisitos de fondo de los actos administrativos

En cuanto a los requisitos de fondo de los actos administrativos, la Ley es-
tablece regulaciones directas o indirectas sobre la competencia, el objeto, la causa,
la base legal y la finalidad de los mismos.

a. La competencia

En cuanto a la competencia, debe decirse que el Proyecto de Ley elaborado
por la Comisién de Administracién Péblica en el afio 1972, regulaba expresa-

123. Sobre los requisitos de validez de los actos administrativos, véase Allan R. Brewer-
Carias, Las Instituciones Fundameniales del Derecho Administrativo..., cit., pp. 58
y ss.
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mente a la competencia como requisito de fondo, imponiendo como obligacién
Ge la Administracién el dictar los actos para los cuales tenia competencia legal .12+
Este articulo fue eliminado de la Ley, quedando en ella sélo refetencias indirec-
tas a la competencia. La mds importante estd en la regulacién de las nulidades
absolutas, al establecer el ordinal 4° del articulo 19, que son nulos de nulidad
absoluta los actos dictados por érganos manifiestamente incompetentes.

b. El objeto

El objeto del acto administrativo también tiene regulacién en la Ley, aun-
que en forma indirecta, al establecerse las nulidades absolutas. En el ordinal 3¢
del articulo 19, se prevé que el acto administrativo es nulo, de nulidad ab-
soluta, cuando su objeto es imposible o es de ilegal ejecucidn; es decir, regula,
sancionandolo, el objeto ilicito e imposible. No habla la ley del objeto inde-
terminado, pero ello también podria dar origen a una nulidad pero no absoluta.
Si se dicta una sanci6n, por ejemplo, pero no se dice a quién se le aplica el acto,
podria ser convalidado e indicarse su destinatario.

¢. La causa

El elemento causa también encuentra una regulacién bastante amplia en la
Ley, y es, quizd, el elemento mis importante para la sumision de la Adminis-
tracién de la legalidad, aunque sea el menos trabajado en la doctrina.!?> Indirec-
tamente, lo regula el articulo 9° de la Ley, cuando habla de la motivacién. Este
articulo sefiala que en la expresion formal de los motivos (motivacién), deberin
Lacerse referencia a los hechos y a los fundamentos legales del acto. Alli estd
In causa, es decir, los presupuestos de derecho y de hecho de los actos adminis-
trativos. Un acto administrativo, asi, no sélo tiene que ser motivado, es decir,
expresar formalmente sus motivos o causa, sino que éstos tienen que existir; es
decir, tiene que haber unos presupuestos de hecho y de derecho, para que el
acto exista. Esto trae una serie de implicaciones; por una parte, esos presupuestos
de hecho no pueden presumirse. La Administracién, para dictar un acto, tiene
que probar los presupuestos de hecho y el particular, para pretender un acto
administrativo, tiene que probar estos presupuestos de hecho.

El elemento relativo a la prueba, muy vinculado a la causa, estd indicado,
también en forma indirecta, en algunos articulos de la Ley.

124. Sobre la competencia, véase Allan R. Brewer-Carias, Introduccion al Estudio de
la Organizacion Administrativa Venezolana, Caracas, 1978.

125. Sobre la causa de los actos administrativos, véase Allan R. Brewer-Carias, “Con-
sideraciones sobre la distincién entre la causa de los actos administrativos v la
motivacién como requisito de forma de los mismos”, en Revista de la Facultad de
Derecho, UCV, N 49, Caracas, 1971. pp. 233 y ss.
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El articulo 58, por ejemplo, establece que: “los hechos que se consideren
relevantes para la decision de un procedimiento podrin ser objeto de todos los
medios de prueba”, es decit, los hechos tienen que probarse, y no basta alegarlos
sino que es necesario probarlos, no sélo por el particular solicitante sino tam-
bién por la Administracién, por su poder inquisitorio, y en los procedimientos
que inicia de oficio.

En el procedimiento sumario, por ejemplo, sefiala el articulo 69, que “la
Administracién podra comprobar de oficio la verdad de los hechos y demis ele-
mentos de juicio necesarios”, es decir, establece la necesidad de que existan unos
hechos, de que éstos se prueben y de que tengan una calificacién adecuada, porque
no sélo habri un vicio en la causa cuando el presupuesto de hecho no exista,
sino cuando no esté comprobado y también cuando no se le dé la adecuada
calificacién.

El vicio mis comin de los actos administrativos en la Administracién ve-
rezolana es el de falso supuesto, pues, en muchos casos, la Administracién, al
dictar ciertos actos administrativos, parte de supuestos no comprobados ni cali-
ficados adecuadamente y, a veces, de falsos supuestos. Estas regulaciones de la
Ley, sin duda, contribuirin a ordenar ese requisito de legalidad, denominado
causa o motivo, integrado, no solamente por los presupuestos de derecho, sino
por el basamento legal del acto.

d. Lz finalidad

Otro requisito de fondo de los actos administrativos que encuentra una con-
sagracién indirecta en la Ley, es la finalidad. Todo acto administrativo tiene una
finalidad determinada, y la desviacién de esa finalidad, da origen al vicio de
desviacién del poder del cual habla la Constitucién (Art. 206). Curiosamente,
la Ley no emplea este término desviacién de poder, de origen constitucional, aun
cuando la finalidad, como requisito de fondo del acto, esti consagrada en algu-
nos articulos. Por ejemplo, en el articulo 12, que hemos mencionado, relativo al
poder discrecional, y que es una de las normas més importantes de Ia Ley, es-
tablece que “cuando una disposicién legal o reglamentaria deje alguna medida
¢ providencia a juicio de la autoridad competente, dicha medida o providencia
deberd mantener la debida proporcionalidad y adecuacién con la situacién” —esta
es la calificacién de los hechos, a la que me referia anteriormente cuando ha-
blzba de la causa— y “con los fines de la norma”. Esta adecuacién con los fines
de la norma configura el requisito de fondo de la finalidad. Por ello, la no
adecuacién del acto con los fines de la norma da origen al vicio de la desvia-
cién de poder. Por su pare, la no adecuacién del acto con los hechos, da ori-
gen al vicio en la causa.
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El requisito de la finalidad, estd de nuevo teiterado en forma indirecta en
el articulo 3¢ de la Ley que regula el denominado recurso o peticién de queja
frente a un funcionatio, cuando permite a los interesados reclamar ante el su-
perior jerdrquico “del retardo, omisién, distorsién o incumplimiento de cualquier
procedimiento”. La distorsion del procedimiento, implica también un vicio de
desviacién de poder, al distorsionarse los fines de la norma procedimental.

B. Los requisitos de forma

Ademis de incidir sobre los requisitos de fondo de los actos administrativos,
la ley precisa también los requisitos de forma.

a. Las formalidades procedimentales

La ley es una ley procedimental y establece la obligacién, tanto en su at-
ticulo 1° como en el 12, de que los érganos se sometan en su actuacién a las
formalidades, a los trdmites y a los requisitos previstos en la ley. Por ello puede
distinguirse ante todo, un principio de procedimentalizacién o formalizacién del
acto administrativo y, en general, de la accién administrativa,

b. La motivacién

Dentro de los requisitos de forma que regula la Ley, se precisa concretamente
¢l requisito de la motivacién. El articulo 9¢, en efecto, exige en forma general
que los actos de caricter particular sean motivados, con excepcién de los de
sumple trimite o cuando una disposicién legal establezca lo contrario. La Ley,
asi, ha seguido los principios establecidos por la jurisprudencia, aun cuando la
consagracion general de la motivacién sea algo exagerado, por lo inaplicable en
muchos casos,12¢

En todo caso, lo que si es importante en esta norma de la motivacibn, es
que exige que la autoridad administrativa haga referencia a los hechos y a los
fundamentos legales del acto. Este requisito de forma de la motivacién, se co-
rrobora en los ordinales del articulo 18 de la Ley que precisan lo que debe
contener formalmente el acto administrativo; y entre éstos, el ordinal 5¢ exige
“la expresién sucinta de los hechos, de las razones que hubieren sido alegadas
v de los fundamentos legales”. Esta norma, sin duda, va mis alld de lo tradi-
cionalmente exigido, pues no sélo exige la expresién de los hechos y de los fun-
damentos legales sino que exige la argumentacién respecto de las razones ale-
gadas por los particulares, justificindose por qué se tcman en cuenta o por qué
no. La norma, por tanto, le da a la motivacién una amplitud muy importante.
126. Sobre la motivacién de los actos administrativos, ademis de lo indicado en la nota

anterior, véase Allan R. Brewer-Carfas, “La motivacién de los actos administrativos

en la jurisprudencia venezolana”, en Revista de la Facultad de Derecho, UCV, N°
33, Caracas, 1966, pp. 151 y ss.
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¢. Otros requisitos formales

Por dltimo, también en materia de requisitos de forma, la ley, en el ar-
ticulo 18 detalla, por primera vez en el ordenamiento juridico, todos los requi-
sitos de forma del acto administrativo: identificacién del 6rgano y del funcionatio
emisor; lugar y fecha de emisidn; destinatario, motivacidn, objeto (decisién); la
firma del acto, y el sello. Todo acto administrativo debe contener estos requisitos.

V. LAS CONDICIONES DE ADMISIBILIDAD DEL RECURSO CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVO DE ANULACION EN LA LEY ORGANICA
Otro aspecto en el cual incide la Ley Orginica de Procedimientos Adminis-
trativos en el contencioso-administrativo se refiere a las condiciones de admisibi-
lidad del recurso.’?” Aqui también, la Ley trae una serie de normas que modi-
fican o completan la situaci6n del contencioso-administrativo en tres aspectos: la
legitimacién activa, el agotamiento de la via administrativa y el lapso de caucién.

1. La legitimacién activa

En primer lugar, en cuanto a legitimacién activa, la Ley hace coincidir los
interesados, a los efectos del procedimiento administrativo, con los interesados a
los efectos del contencioso-administrativo, al remitir su regulacién a lo que es-
tablecen los articulos 112 y 121 de Ja Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia, conforme a su articulo 22.

Estimo que esta norma es muy importante, pues la Administracién va a poder
limpiar muchos procedimientos derivados de muchas solicitudes de personas que
no tienen el interés que ahora exige la Ley: interés personal, legitimo y directo.
Por tanto, no se trata de cualquier simple interés sino de uno personal, legitimo
y directo, el que debe alegarse y probarse para actuar en cualquier procedimiento,
tanto administrativo como contencioso. No es infrecuente, en procedimientos con-
tencioso-administrativo, que una persona, no teniendo interés personal, legitimo
y directo en la materia, alegue que lo tiene sélo porque habia acudido ante la
Administracién y ésta le habia resuelto su pedimento. Asi, muchas veces, la per-
sona se amparaba en que la Administracién le habia admitido, por ejemplo, una
denuncia y habia tomado una decisién en base a ella, para decir luego, ante los
Tribunales, que si tenia interés, aun cuando no era personal, legjtimo y directo,
por el hecho de haber actuado administrativamente. Ya esto no podri suceder

127. Sobre las condiciones de admisibilidad del recurso contencioso-administrativo de
anulacién, véase Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales del De-
recho Administrativo..., cit., pp. 346 y ss.; y “El recurso contencioso-administrativo
de anulacién contra los actos administrativos de efectos particulares”, en E! Control
Jurisdiccional de los Poderes Piiblicos en Venezueld, cit., pp. 191 y ss.; “Aspectos
procesales de la decisién sobre admisibi'idad o inadmisibilidad de los recursos con-
tencioso-administrativo de anulacién”, en A. Moles y otros. Contencioso-adminis-
trativo en Venezucla, Caracas, 1981, pp. 125 y ss.
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en el futuro, porque para participar en el procedimiento administrativo, se re-
quiere la misma legitimacién que para actuar en el contencioso-administrativo.

Por otra parte, en materia de legitimacién, la Ley trae una norma interesante
que va a simplificar la actuacién de los particulares ante la Administracién. La
Ley permite la representacidn, por lo que, no sélo el particular interesado debe
actuar personalmente, SN0 que puede hacerse representar, pero no solamente me-
diante apoderado, sino conforme al articulo 26 de la Ley “otorgada por simple
designacién en la petici’n”. Se trata de una innovacién que simplifica el proce-
dimiento administrativo.

Sin embargo, esta representacién no es suficiente a los efectos de la notifi-
cacién, pues en estos casos, la ley exige que se haga al interesado o a su apo-
derado (Art. 75) y se olvida de este representante, que es el que va a llevar el
procedimiento.

En efecto, conforme a la Ley, la representacién podrd ser otorgada por sim-
ple designacién en la peticién o recurso ante la Administracién, o “acreditindola
por documento registrado o autenticado”. En nuestro medio, esta Gltima forma
es la derivada de un poder otorgado conforme a las normas del ordenamiento
civil. En este campo, como se sefial6, la ley simplifica la representacién al es-
tablecer que no es necesario el otorgamiento de poder para actuar, sino que basta
que el interesado mencione en el escrito de recurso o peticién que su represen-
tante serd tal persona, siendo eso suficiente de acuerdo a la ley, para que csa
persona actGe en representacién del interesado.

Esto, insisto, es del mayor interés porque simplifica o desformaliza el pro-
cedimiento administrativo, al hacerlo mis flexible y al eliminar la necesidad del
poder autenticado y otorgado por las vias del ordenamiento civil, para hacerse
representar ante la autoridad administrativa.

Sin embargo, como se dijo, la ley no es consecuente con esto, pues cuando
regula la notificacién en el articulo 75, sefiala expresamente que esa notificacién
s: entregard en el domicilio o residencia del interesado o de su apoderado y no
habla de su representante. De ello resulta que de las dos formas de representa-
cién, la representacién simple en el escrito del recurso o peticién o la constitu-
cién el apoderado, de acuerdo a la exigencia del articulo 75, la notificacién sélo
puede hacerse o personalmente al interesado o a su apoderado pero no al re-
presentante, con lo cual el intento de flexibilizacién que esti en el articulo 26,
frente a la notificacién se debilita, sobre todo cuando la ley sefiala que desig-
nado un representante, la Administracién se entenderd con él. Ahora bien, ;quiso
¢l Legislador, realmente, establecer esta inconsecuencia? Realmente, pareceria
vna inadvertencia, pues lo racional es que la notificacién deberia poder hacerse
también en cabeza del representante y no sélo del apoderado.
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2. El agotamiento de la via administrativa

La segunda condicién de admisibilidad cldsica del recurso contencioso de
anulacién es el agotamiento de la via administrativa. En este campo, la ley tam-
bién incide con una particular normativa que cambia la situacién que existia
anteriormente, y que consistia en que, normalmente, el agotamiento de la via
administrativa se producia por el ejercicio del recurso jerirquico si la decisién
impugnada era de un funcionario inferior; y si la decisién era del superior, bas-
taba esta decision para agotar la via administrativa.

Sin embargo, este principio general, ya habia sido modificado por algunas
leyes particulares. En algunos casos, en la administracién nacional, encontramos
leyes que directamente establecen que la via administrativa se agota en niveles
inferiores. Pongamos sélo dos ejemplos distintos y que dan origen a matices:
la Ley de Mercado de Capitales establece dos tipos de actos que puede dictar la
Comisién Nacional de Valores: sanciones, en cuyo caso no se agota la via ad-
ministrativa en la decisién de la Comisién, sino que es necesario, por via jerar-
quica, acudir ante el Ministro de Hacienda; y otras decisiones diferentes a san-
ciones, en cuyo caso la decisién de la Comisién Nacional de Valores agota la via
administrativa. En otros supuestos teniamos regulaciones distintas: por ejemplo,
en materia de Impuesto sobre la Renta, la via administrativa se agota con la de-
cision del Administrador General del Impuesto, ante quien puede interponerse el
recurso de reconsideracion.

La Ley Orginica de Procedimiento Administrativo cambia en todo caso la
situacién general tradicional, al exigir el ejercicio obligatorio previo del recurso
de reconsideracion.

La ley trae una distincién bdsica que creo que vale la pena retener: cuando
habla de los recursos administrativos como previos al agotamiento de la via ad-
ministrativa y, por tanto, como condicién de admisibilidad de los recursos conten-
ciosos, distingue dos tipos de casos respecto de los actos recurribles en via ad-
ministrativa: actos que ponen fin a la via administrativa y actos que no ponen
fin a la via administrativa, estableciendo regulaciones distintas.

Quiero referirme separadamente a estos dos supuestos por los matices que
plantea.

A. Actos que ponen fin a la via administrativa

Cuando se trata de un acto que pone fin a la via administrativa, se distin-
guen dos aspectos: actos de los Ministros o de funcionarios interiores.

a. En el nivel de Ministros

Si se trata de un acto de un Ministro, obviamente agota la via administra-
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tiva, por lo que el interesado puede recurrir por via contencioso-administrativa,
sic necesidad de interponer previamente algin recurso administrativo. La Ley
Organica establece en el articulo 91, que el particular “puede” intentar el recurso
de reconsideracién, por lo que si se trata de un acto de un Ministro, es potesta-
tivo del particular intentar el recurso de reconsideracién. Al no ser obligatorio,
el recurso de reconsideracién en este caso, no es una condicién de admisibilidad
del contencioso-administrativo, o de agotamiento de la via administrativa. En
e! caso de que el particular haya optado por la via de reconsideracién, el Minis-
tro tiene un lapso de 90 dias para decidir. En estos casos, la ley condiciona el
recurso contencioso al establecer que aun cuando no fuera necesario intentar el
recurso de reconsideracién para ir a la via judicial, si el particular opté por in-
terponer el recurso de reconsideracién, mientras no se decida o no transcurran
los 90 dias de lapso para que el Ministro decida, no puede acudir al contencioso
(Ast. 92). Ahf esti el primer condicionamiento a la via contencioso-administra-
tivo de la Ley Orgénica: por tanto, si bien un acto de un Ministro no puede ser
recurrido directamente ante la Jurisdiccién contencioso-administrativa, si el par-
ticular opta por intentar el recurso de reconsideracién, él no puede acudir a la
via judicial paralelamente, sino que tiene que esperar a que el Ministro decida
la reconsideracién solicitada o esperar que transcurra el lapso de 90 dias, para
luego acudir al contencioso, contra el acto administrativo denegatorio derivado
del silencio administrativo.

Esto trae otras consecuencias procesales en materia contencioso-administra-
tiva: ;desde cudndo comienza el lapso de caducidad del recurso contencioso-ad-
ministrativo de anulacién? Pues, desde el momento en que el acto administrativo
se notificé al patticular, es decir, esos noventa dias para la decision del recurso
de reconsideracién, son noventa dias que estin dentro del lapso de caducidad de
seis meses. Este no comienza después que el Ministro decida el de reconsidera-
cién o al vencerse el de 90 dias, sino que transcurren dentro del lapso de cadu-
cidad del contencioso de anulacién.

b. En niveles inferiores de la jerarquia

El segundo supuesto de estos actos que ponen fin a la via administrativa,
s2 origina cuando la via administrativa concluye a nivel de un funcionario infe-
tior dentro de la jerarquia ministerial en virtud de ley.

Un caso especifico, como ejemplo, es el de la Comisién Nacional de Va-
lores cuya Ley de Mercado de Capitales prescribe en algunos casos que la via
administrativa se agota a nivel de la propia Comisién, no siendo necesario acu-
dir por via jerirquica ante el Ministro. En estos casos, hay también la posibili-
dad de intentar el recurso de reconsideracién ante la Comisién. La Ley Or-
génica, sin embargo, no establece un lapso para que se adopte la decisién del
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recurso de reconsideracién. No se aplica el lapso de 15 dias previsto en el ar-
ticulo 94, porque el acto agota la via administrativa, ni el de 90 dias porque no
se trata de un acto del Ministro al cual se refiere el articulo 92. Salvo que las
leyes especiales establezcan un lapso de decisién y silencio administrativo, habria
que aplicar como lapso de decision del recurso de reconsideracién el de 15 dias,
que es el lapso menor que prevé la Ley, interpretindola en beneficio del par-
ticular. Aqui también, si el particular opta por intentar el recurso de reconside-
racién, debe, al igual que en el caso sefialado anteriormente, esperar que se de-
cida para acudir a la via contenciosa; pues una vez que escoge la via de la re-
consideracién, no puede paralelamente acudir al contencioso.

B. Actos que no ponen fin a la via administrativa

Aqui habria que distinguir tres supuestos distintos que regula la Ley Orga-
nica: en primer lugar, actos de la Administracién Piblica Nacional, central o de
6rganos con autonomia funcional, como la Contraloria, o la Fiscalia; en segundo
lugar, actos de los institutos auténomos; y en tercer lugar, el caso de las multas
previstas en la propia Ley orginica,

a. Actos de la Administracién Priblica Nacional

En cuanto a los actos de la Administracion que no ponen fin 2 la via ad-
ministrativa, para agotarla es necesario que se intente el recurso de reconsidera-
cién ante el propio funcionario, quien tiene un lapso de 15 dias para decidir
(Art. 94), y luego se intente, contra el acto que resuelva negativamente la re-
consideracién, el recurso jerirquico ante el Ministro (Art. 95) o ante el funcio-
nario de mayor jerarquia en los érganos con autonomia funcional (Fiscal Gene-
ral de la Reptblica, Contralor General de la Repablica, por ejemplo). En todo
caso, el Ministro o superior tiene un lapso de 90 dias para decidir (Art. 91).
Vencido este lapso sin decisién, puede intentarse el recurso contencioso-adminis-
trativo.

Este sistema viene a cambiar la tradicién y prictica administrativa existente
que no exigia nunca el recurso de reconsideracién como requisito previo al je-
rirquico. Al contrario, ahora tenemos que la Ley Orginica no admite el recurso
jetirquico directo, sino que exige siempre un recurso de reconsideracién previo
al jerdrquico. Esto, sin duda, plantea inconvenientes y dilaciones innecesarias. En
todo caso, parece que la versién inicial del proyecto lo que habia establecido era
la necesidad de intentar el recurso de reconsideracién pero con el recurso jeris-
quico automitico cuando no se reconsiderara el acto. Es decir, se acudia ante el
inferior por via de reconsideracién y, a todo evento, por via jerdrquica para el
caso de que no se reconsiderara la decisién. Esto lo cambiaron en el Congreso
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y ahora resulta que son dos recursos distintos: primero el de reconsideracién y,
una vez que éste se decida, hay que recurrir al recurso jerirquico para agotar
la via.

b. Actos de los institutos auténomos

En este campo, la Ley Orgénica también ha establecido una modificacién
total de la situacién anterior. Los actos de los institutos auténomos conforme a
la Ley Organica, nunca ponen fin a la via administrativa, al exigir la ley, siem-
pre, el recurso jerirquico ante el Ministro de adscripcién respectivo (Art. 96).
Por tanto, los actos administrativos de los institutos auténomos, nunca podrin ser
recurridos por ante la Corte Primera de lo contencioso-administrativo, como ha-
bia sido anteriormente, sino que ahora son sélo recurribles los actos de los Mi-
nistros que decidan los recursos jerirquicos, y la competencia, por tanto, es atrai-
da por la Corte Suprema de Justicia.

¢. Los casos de maultas previstas en la ley

La Ley Orginica ha establecido en los articulos 100 y siguientes, diversas
multas aplicables a los funcionatios pablicos. De acuerdo al articulo 103, se
aplican por el Ministro o el superior jerirquico en los otros casos. El articulo
105, establece un recurso de reconsideracién contra las multas, pero en lugar de
establecer lapsos de resolucién de 90 6 15 dias, prevé aqui otro lapso: 30 dias,
y esa decisién del Ministro puede ser recurrida en via contenciosa-administrativa,
pero estableciendo un lapso de caducidad excesivamente corto: de 5 dias (Att.
105). Realmente es incomprensible esta reduccién tan dréstica del lapso para los
recursos contenciosos contra las multas impuestas a los funcionarios, pues pare-
ceria que el funcionario ptblico estd en una situacién de desmejora frente al par-
ticular que tiene, normalmente, sus lapsos de seis meses para el recurso con-
tencioso.

3. El lapso de caducidad

La tercera de las condiciones de admisibilidad del recurso es el lapso de
caducidad, respecto del cual también incide la ley. El articulo 93 de la Ley Or-
ganica al preverlo, en efecto, remite a lo establecido en las leyes correspondientes.
Ahora bien, tratindose de una ley orgénica, estas leyes correspondientes son: en
primer lugar, la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia que establece el
lapso general de caducidad de 6 meses; y en segundo lugar, todas aquellas leyes
especiales que establecen lapsos mdis breves para el recurso contencioso-adminis-
trativo de anulacién o para las vetustas “apelaciones” o recursos jerirquicos im-
propios ante la Corte que ahora tienen el tratamiento de un recurso de ilegali-
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dad.8 Por tanto, salvo el lapso breve previsto en la propia Ley para las multas
impuestas a los funcionarios piblicos, el lapso de los recursos es el previsto en
la Ley organica de la Corte Suprema de Justicia o en leyes especiales.

Pero la Ley de Procedimientos incide directamente sobre el lapso de cadu-
cidad en otros aspectos y, particularmente, en su inicio, es decir, en la oportuni-
dad en la cual el lapso comienza. La Ley Organica, al hablar de la eficacia de
los actos administrativos, establece los sistemas tradicionales para que los actos
comiencen a surtir efecto, la publicacién y la notificacion.

El articulo 72 de la Ley sefiala que los actos administrativos de caricter
general o que interesen a un nimero indeterminado de personas, deberin ser
publicados. Debe advertirse que la ley, dentro de la clasificacién de los actos
administrativos que hace entre actos de caricter particular, introduce una nueva
categoria, la de “actos administrativos de caricter general o que interesen a un
nimero indeterminado de personas” que no necesariamente son de efectos ge-
nerales, es decir, no necesariamente son de contenido normativo. Por ejemplo,
una convocatoria a la concripcién militar o a un concurso o licitacién. No se
trata de actos normativos pero si de actos que interesan a un nimero indetermi-
nado de personas. Todos estos actos, es decir, tanto los actos de efectos generales
como los actos generales, deben ser publicados para que comiencen a surtir efec-
tos, en la Gaceta Oficial del organismo que tome la decisién. Obsérvese que la
ley no se refiere a la Gaceta Oficial de la Repablica de Venezuela, sino a la Ga-
ceta Oficial del organismo que tome la decisidn, con lo cual pareceria que aqui,
la ley habla de otras Gacetas Oficiales de otros organismos y las Gnicas otras
Gacetas Oficiales de organismos, ademis de la Gaceta Oficial de la Republica,
son las Gacetas de los Estados y de los Municipios.

En cuanto a los actos de efectos particulares y a los actos individuales que
afecten un interés personal, legitimo y directo, la ley establece para el inicio de
sus efectos y, por tanto, para el inicio del lapso de caducidad del recurso con-
tencioso-administrativo de anulacién, el requisito de la notificacién y excepcio-
nalmente, la publicacién, cuando asi lo exija la ley o cuando sea imposible noti-
ficar al particular (Art. 72). Debe sefialarse, en cuanto a esta publicacién, que si
se trata de un acto de efectos particulares, debe ser notificado personalmente al
interesado o a través de su apoderado y no debe ni puede ser publicado, salvo
excepci6n, si la ley lo exige expresamente. La publicacién seria en la Gaceta
Oficial necesatiamente. Un ejemplo de un acto de efectos particulares que deba
128. La Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa ha considerado en

forma general que las viejas “apelaciones” ante la Corte, denominados recursos je-
rirquicos impropios (véase Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamenta-
les..., cit.,, pp. 268 y ss.), son recursos contencioso-administrativos sometidos sélo
a un lapso de caducidad breve. Véase la sentencia de fecha 11-5-81 en Mary Ramos

Fernindez, “Jurisprudencia Administrativa y Constitucional”, en Revista de Derecho
Piblico, N°® 7, Caracas, julio-sept., 1981, pp. 158 y ss.
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ser publicado podria ser el acto que concede la naturalizacién a una persona,
el cual debe ser publicado en la Gaceta Oficial, de acuerdo a la Ley de Natura-
lizacién.

Pero si la notificacién personal no se puede hacer, subsidiariamente puede
publicarse para que surta efecto y, por tanto, para que comience el lapso; sin
embargo, esa publicacién no es ya en la Gaceta Oficial, sino en un diario de
mayor circulacién. Por tanto, no es el mismo régimen de publicacién en aquellos
casos en que la ley obligatoriamente exija que el acto de efectos particulares
o individuales se publique, en cuyo caso es en la Gaceta Oficial, al del supuesto
en que no pudiéndose hacer la notificacién, haya que publicarlo como medio
para que el acto comience a surtir efecto, en cuyo caso es en un diario de mayor
circulacién.

Ademis, la ley Orginica regula con detalle los requisitos de la notificacién,
lo cual tiene una enorme importancia en relacién al procedimiento administrativo.
En efecto, si el lapso de caducidad del recurso contencioso comienza cuando el
acto inicia sus efectos, y si el inicio de los efectos del acto esti en la notifica-
cibén, ésta es el elemento central del recurso contencioso; de ahi las formalidades
y los requisitos que exige la ley en relacién a la notificacién. El articulo 73 de
la Ley Orginica es bastante detallado en cuanto a qué debe contener la notifi-
cacién: en primer lugar, el texto integro del acto, por lo que no se trata sim-
plemente, ahora, de una relacién de lo decidido, sino del texto integro de la
decisién; ¢n segundo lugar, debe indicar, si fuere el caso y aqui podria haber
un amplio campo de apreciacién, los recursos que proceden. En realidad “'si fuere
el caso” significa si hay recursos, pues si no los hay no serfa el caso. Por tanto,
st hay recurso contra el acto notificado, hay que indicar los recursos que proceden,
con expresién de los términos para ejercerlo y de los érganos o tribunales ante
los cuales deban interponerse. Por tanto, no se trata de una mencién potestativa,
sino obligatoria.

Por otra parte, la Ley Organica regula detalladamente la manera conforme
a la cual debe hacerse la notificacién, lo cual no habia sido objeto de regulacién
en nuestro ordenamiento. La ley orginica sefiala expresamente en su articulo 75
que la notificacién debe entregarse en el domicilio o residencia del interesado
o de su apoderado, no haciendo mencién al representante. Ademis, se exigird
recibo firmado en el cual se dejard constancia de la fecha en que se realice el
acto y del contenido de la notificacion, asi como del nombre y cédula de la
persona que la reciba. La ley no exige que la notificacién sea personal al inte-
resado, sino que la notificacién se haga mediante la entrega del documento del
acto en el domicilio o residencia del interesado o del apoderado, sea quien sea
que esté en el domicilio o residencia, con tal que se deje constancia del nombre
y de la cédula de la persona que lo recibid.
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Ahora bien, cuanto resulte impracticable la notificacién, sea porque no haya
nadie en cse domicilio o residencia a quien entregarle el acto o porque no se
conozca el domicilio o residencia, la Administracién puede proceder a la publi-
cacién del acto, no en la Gaceta Oficial, sino en un diario de mayor circulacién
en la entidad territorial donde la autoridad que conoce el asunto, tenga su sede
y sélo después de 15 dias de la publicacién, se entenderi que se tendri como
notificado al interesado. Si no existe prensa diaria en la entidad territorial, se
permite entonces esa publicacién en un diario de mayor circulacién en la capital
de la Repiblica (Art. 76).

Todas estas formalidades de la notificacion que cito, son de enorme im-
portancia, pues si se cumplen, comienza el lapso de caducidad del recurso con-
tencioso-administrativo; de lo contrario, se trataria de las llamadas notificaciones
defectuosas que regula el Articulo 77 de la Ley, en virtud de los errores que
pueda tener la notificacién. La consecuencia de estos errores es que si por in-
formacién errbnea de la notificacién, el interesado hubiera intentado un recurso
que fuera improcedente, el tiempo transcurrido no serd tomado en cuenta a los
efectos de determinar el vencimiento de los lapsos, es decir, se suspende el lap-
se mientras se corrija el error originado por culpa de la Administracién.

En todo caso, si la notificacién no llena los requisitos mencionados en el
articulo 73 de la Ley, se considera la notificacién como defectuosa y no pro-
duciri efectos, es decir, no produciri el efecto de notificacién. El acto, por tanto,
no comenzari a surtir efectos y el lapso de caducidad no se iniciard si en el do-
cumento de notificacién no se expresa el texto integro del acto y no se le indica
al particular los recursos, los términos para intentarlo y los Tribunales y érganos
ante los cuales deban interponerse.

Esto va a exigir de la Administracién Activa, un formalismo de notifica-
cién que hasta ahora no ha existido. Ahora la formalidad de la notificacién re-
sultari siendo la condicién para que el acto surta efecto y, en el caso concteto
que estamos analizando, para que los lapsos de caducidad de los recursos conten-
cioso-administrativos comiencen a transcurrir.

VI. EFECTOS DE LA DECISION DEL JUEZ CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
EN EL TIEMPO

Un dltimo comentario sobre el impacto de la Ley Organica de Procedimien-
tos Administrativos en el proceso contencioso-administrativo se refiere a los efec-
tos de la decisién contencioso-administrativa de anulacién, sobre todo, a los efec-
tou en el tiempo.

La Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia, en efecto, establecié en
su Articulo 138, el principio de que el Juez contencioso-administrativo cuando
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dicte su sentencia de anulacién, debe declarar si procede o no la nulidad del
acto impugnado y determinari “los efectos de su decisién en el tiempo”. Esta
mencién hasta ahora ha estado un poco sin aplicacién concreta, y no es fre-
cuente encontrar alguna sentencia en la cual la Corte haya aclarado que su de-
cisién de anulacién comienza desde el momento en que el acto se dicté o desde
e! momento de la sentencia. En realidad, no conocemos ninguna decisién judi-
cial contencioso-administrativa en la cual se haya indicado, expresamente, cuin-
do comienza a surtir efecto la anulacién.

Pero ahora, con la regulacién en la Ley Orginica de Procedimientos Ad-
ministrativos de las nulidades absolutas, los tribunales contencioso-administrativos
tendrin que determinar el efecto de su decisién en el tiempo.

En efecto, el Articulo 19 de la Ley, cuando regula las nulidades absolutas,
establece una regulacién de enorme importancia y que va a enseriar las teorias
de las Nulidades en Derecho Administrativo, desde el punto de vista de la pric-
tica forense. Hasta ahora era muy frecuente que cualquier vicio de un acto ad-
ministrativo se considerara por el recurrente como un vicio de nulidad absoluta.
Este expediente ya no se podri utilizar indiscriminadamente sino que la nulidad
absoluta es ahora un vicio muy serio, que sélo se produce en los casos taxati-
vamente determinados en la ley.

Estos casos de nulidad absoluta, de acuerdo al articulo 19, son los siguientes:

En primer lugar, cuando asi lo determine una norma constitucional, es de-
cir, hay nulidad absoluta de un acto cuando expresamente la Constitucién o la
Ley establezcan que el acto es nulo. Esto no es muy frecuente; en la Constitu-
cién pueden determinarse tres casos: el articulo 46, relativo a los derechos cons-
titucionales, establece que es el acto que viole o menoscabe estos derechos y ga-
rantias es nulo y los funcionarios que lo ejecuten, son responsables civil, penal
y administrativamente; el articulo 119 relativo a la usurpacién de autoridad, que
establece que toda autoridad usurpada es ineficaz y sus actos son nulos; y por al-
timo, el articulo 120, que prescribe que el acto acordado por requisicién directa
o indirectamente de la fuerza, o por reunién de individuos en actitud subersiva, es
un acto nulo.

Aparte de estos tres actos previstos en la Constitucion, algunas leyes espe-
ciales establecen estas nulidades. Por ejemplo, a nivel municipal, en algunas Or-
denanzas sobre Arquitectura y Urbanismo se indica, expresamente, que las de-
cisiones o permisos que se dicten en contravencién con las Ordenanzas, son nulas.

El segundo caso de nulidad absoluta previsto en el articulo 19 de la Ley
surge cuando se resuelven casos precedentemente decididos con caricter defini-
tivo y que hayan creado derechos a favor de particulares. Es el problema de la
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potestad revocatoria y de la irrevocabilidad de actos creadores o declarativos de
derechos a lo cual nos referiamos anteriormente.

En tercer lugar, un acto administrativo también estid viciado de nulidad ab-
soluta cuando su contenido sea de imposible o ilegal ejecucién, es decir, estos
casos de vicios en el objeto.

En cuarto lugar, también surge la nulidad absoluta en caso de actos dicta-
dos con incompetencia manifiesta. No se trata de cualquier incompetencia, por
lo que ahora, la extralimitacién de atribuciones simple, no es vicio de nulidad
absoluta; s6lo la incompetencia manifiesta, evidente, burda o grosera sea a nivel
legal o constitucional.

Por tltimo, también surge la nulidad absoluta en caso de prescindencia to-
tal y absoluta del procedimiento legalmente prescrito, con lo cual se aclara,
en el ordenamiento, el problema de los vicios de procedimiento o de forma. Debe
haber prescindencia absoluta y total del procedimiento expresamente regulado en
una ley para que haya nulidad absoluta. De resto, los vicios de forma, es decir,
la ausencia de un requisito formal en el procedimiento, la irregularidad del pro-
cedimiento, nunca producen la nulidad absoluta. Sélo se produce cuando el vicio
sea de tal magnitud que se trate de la ausencia total y absoluta del procedi-
miento legalmente prescrito, pues habria arbitrariedad absoluta. Pero si en el
curso del procedimiento se produce algin vicio o irregularidad, eso no provoca
la nulidad absoluta.

Ahora bien, ;qué sentido tiene la nulidad absoluta frente a la nulidad rela-
tiva, es decir, frente a la anulabilidad, particularmente para el juez contencioso-
administrativo? La Ley, hemos dicho, reserva la nulidad absoluta a estos cinco
casos, y el resto de los vicios producen la anulabilidad de los actos administrati-
vos. Ahora bien, de acuerdo a las teorias de las nulidades, un acto que se anule,
por ser nulo, de nulidad absoluta, se tiene como un acto que nunca ha pro-
ducido efectos y, por tanto, la decision del juez contencioso deberia retrotraerse
al momento en que el acto se dictd y tenerse como que si aquel acto nunca se
lLiibiera dictado.

Si el acto es nulo de nulidad relativa, en principio, la decisién del Tribu-
nal tendria que surtir efectos a partic del momento en que se anula el acto
hacia el futuro, pero los efectos cumplidos en el pasado por el mismo, debe con-
siderarse que quedan cumplidos.

Por dltimo, debe sefialarse que la regulacién de las nulidades de los actos
administrativos en la ley, tiene repercusiones en relacién a los poderes de la
Administraci’n para subsanar los vicios de los actos administrativos. La ley, en
efecto, sefiala en su articulo 81 que los actos anulables son convalidables en cual-
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quier tiempo, por lo que debe deducirse que los actos viciados de nulidad ab-
soluta no podrian ser convalidados.

Sin embargo, la afirmacién del articulo 81 de que los actos anulables son
siempre convalidables, en cualquier momento, no es del todo exacta, pues en
muchos casos no es posible la convalidacién, pues no se pueden subsanar los
vicios del acto. Hay vicios de nulidad relativa que no son convalidables; por
ejemplo, un vicio de falso supuesto, es decir, que se parte de un supuesto falso
para tomar una decisién, no es convalidable, ya que la Administracién no puede
inventar el supuesto de hecho inexistente o falso.

Por tanto, la afirmacién de la Ley va a exigir una interpretacién progresiva
de la jurisprudencia, porque no todo vicio de nulidad relativa, provoca la posi-
bilidad de convalidacién de los actos.



