CAPITULO V (1)

SUMARIO: 1. Los actos administrativos: su concepto y significacién juri-
dica—2. Caracteres del acto administrativo.—3. Actos de gobierno, actos
de autoridad, actos de gestion: sus diferencias reciprocas.—4. Antigua
clasificacién de los actos administrativos.—5. Actual divisiéon de los actos
administrativos: unilaterales y contractuales.—0. Division de los actos
administrativos por su forma y contenido: ejecutivos y no cjecutivos, re-
glados y discrecionales.—7. Las operaciones materiales y los actos juris-
diccionales.—8. Requisitos de fondo de los actos administrativos.—9. Re-
quisitos de forma.—10. Revocaciéon de los actos administrativos.

1.—Los actos administrativos: su concepto y
significaciéon juridica
La palabra Administracion, sea cual fuere el sentido en que se
emplee, lleva consigo la idea de actividad. Entendido, pues, el acto ad-
ministrativo de manera general y en armonia con este concepto, sig-
nifica toda manifestacion de la actividad del Estado y de las demas en-
tidades de caracter publico en cuanto cumplen o realizan los fines que

les estan encomendados para la satisfaccion de las necesidades colec-
tivas.

(1) Algunos autores de Derecho administrativo dicen en sus libros, que el
estudio de los actos administrativos es una materia de exposiciéon confusa, mas
que dificil. Y en efecto, es asi: cada tratadista define a su manera los actos
administrativos y aporta una nueva clasificacién de ellos, al extremo que parece
descubrirse la intencién de dar mayor importancia a la complejidad reinante, para
pretender al tratar la cuestién bajo un aspecto diferente, alcanzar el triunfo de
hacerla aiin mas novedosa.

En el curso de la exposiciéon de las divisiones de los actos administrativos,
haremos uso frecuente de ejemplos, sacados de las leyes venezolanas, en el deseo
de lograr, en la medida de lo posible, la mayor inteligibilidad del tema.
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El Derecho administrativo moderno da, sin embargo, un concepto
mucho mas concreto de los actos administrativos, y para ello parte de
la teoria general de los actos juridicos y de sus diferentes manifesta-
ciones.

Define el Profesor Jeze los actos juridicos, en general, diciendo
que son manifestaciones de la voluntad de los individuos —gobernan-
tes, agentes publicos o simples particulares— en ejercicio de una facul-
tad legal y con la mura de producir un cfecto juridice.

Los efectos juridicos que se pueden deducir de un acto han de ser,
necesariamente, de una de estas tres clases: 1*—Crear una situacion
juridica; 2*—Investir a un individuo de una situacién juridica ya crea-
da; 3*—Contrastar en relacion con el Derecho, una situacion de hecho.
Los actos juridicos de la primera categoria se llaman [legisiativos o re-
glamentarios; los de la segunda, ndividuales; y los de ia tercera, juris-
diccionales.

Las diversas clases de actos juridicos presentan estas dos carac-
teristicas, comunes a todos ellos: a) Son simples declaraciones de la
voluntad de la persona o entidad que los realiza, hechas con la finali-
dad de producir un efecto juridico; y b) La persona o entidad que
hace las declaraciones de voluntad en que ei acto juridico consiste, ha
de tener la competencia bastante para producir el efecto juridico que
se propone.

2.—Caracteres del acto administrativo

Depurado, de esta manera, el congepto del acto administrativo,
puede definirse, como lo hace Duguit, diciendo que es un acto indivi-
dual, realizado en relacion con un servicio publico y del cual se deriva
wna sttuwacion juridica mdividual o particular subjetiva.

Dedticese de la definicidn trascrita, que las caracteristicas del acto
administrativo, son las siguientes: 1°, en constituir una declaraciéon de
la voluntad de la Administracion; 22, que esa declaracion se ha de refe-
rir, directa o indirectamente, a la realizacion de un servicio publico; y
3% que el organo o funcionario de quien la declaracion proceda, ha de
tener competencia bastante para realizarla.

3.—Actos de gobierno, actos de autoridad, actos de
gestion: sus diferencias reciprocas

La contestacion que corresponde a estos miotes, equivale a trazar
y exponer la clasificacién de los actos administrativos. Las teorias y
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las doctrinas referentes a esta clasificacion han pasado por sucesivas
etapas, que han dado lugar a la formacion de los diversos conceptos de
los actos administrativos. Haremos la exposicion por un orden doctri-
nal.

4 —Antigua clasificacién de los actos administrativos

Considerados los actos como una manifestacion de la voluntad de
la Administracion relacionada con la ejecucion de los servicios publi-
cos, se distinguieron dos clases de ellos en armonia con las dos maneras
de obrar, también diferentes, que se reconocian en la Administracion
misma. [La administracion —se decia obra unas veces como autoridad,
es decir, haciendo uso de su poder, como ocurre, por ejemplo, cuando
exige un impuesto, impone una correccion o realiza un nombramiento;
y actta en ctras ocasiones, de manera analoga o asimilable a la que es
propia de los particulares, como acontece cuando celebra un contrato
o administra los bienes de su patrimonio. Cuando la Administracion
obra en la primera de las formas indicadas, se afirmaba, se producen
los actos de autoridad, y cuando obra en la segunda, los actos de ges-
tion,

LEsta distincion entre los actos administrativos, iniciada por Du-
crocq y seguida, entre otros muchos, por Dareste y Bathie, culmina en
Laferriere, y bajo el prestigio de su alta autoridad, lleg6 a generalj-
zarse. Sin cmbargo, en la actualidad, existe una fuerte corriente de
opinidn cientifica opuesta a ella, de la que son principales representan-
tes Hauriou, Duguit, Jeze y Bonnard.

Dos son los principales argumentos que se han formulado contra
la division de los actos administrativos, trazada en esta forma. Se de-
riva uno de la doctrina cientifica, y consiste en hacer notar que la Ad-
ministracion, aun en sus relaciones meramente contractuales, en la que
aparece asimilada a los particulares, y que, por lo mismo, parecia que
podian citarse como verdaderos modelos de actos de gestion, no actuia
jamas como pueden hacerlo éstos, sino que obra siempre en presencia
del interés publico y presidida por é, lo que impone a su actuacion es-
peciales modalidades y formas. Consiste el otro argumento en demos-
trar como desde el momento en que es posible exigir responsabilidades
a la Administracion por los actos que realiza, haciendo uso de su cuali-
dad de participe del Poder publico, no se puede decir que estos actos
sean pura y simplemente de autoridad, y en confirmaciéon de este crite-
rio, o por mejor decir, en apoyo de este argumento, se cita numerosa
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jurisprudencia de los Tribunales que al anular los actos administrativos
o al declarar que constituyen a la Administracion en el deber de rea-
lizar, como consecuencia de ellos, otros actos o de resarcir o reparar,
en una u otra forma, los perjuicios que su accion ha causado, pres-
cinde, por completo, de la distincién entre los actos de autoridad y los
actos de gestion.

[Los llamados actos de gobierno —(que Duguit estudia bajo el
nombre de “actos politicos”)— constituian para el antiguo tecnicismo
del Derecho administrativo una manifestaciéon o una clase concreta de
los actos de autoridad, reputandose por tales los que el Poder publico
realiza, de manera generalmente discrecional y en relacion directa con
el ejercicio de sus funciones politicas.

5.—Actual divisién de Ios actos administrativos:
unilaterales y contractuales

A la antigua division de los actos administrativos en actos de auto-
ridad y actos de gestion, ha sucedido otra inspirada en criterios mas
modernos v mas practicos. Con el propodsito de concretar y de aclarar
conceptos, distinguiremos los actos administrativos en dos grupos,, se-
gun el criterio en que se inspiran.

Segun esta distincidn, los actos administrativos se distinguen en
untlaterales y contractuales. En los primeros, la manifestacion de la
voluntad, que da lugar al nacimiento de una situacion juridica deter-
minada, procede solamente de la Administracion, y en los segundos, es
consecuencia del concierto de la Administraciéon con la de otras perso-
nas o entidades, aun cuando ese consentimiento se haya prestado, por
parte de la Administracion, con arreglo a las normas y restricciones que
le estan impuestas por su propia naturaleza.

Son actos administrativos untlaterales: los que suspenden en todo
o en parte una prohibiciéon general en provecho de una persona deter-
minada, o en otros términos, le acuerdan la libertad de realizar un acto
que, erga omnes, prohibe una Ley o una Ordenanza Municipal, etc.
Asi, sabemos que en Venezuela rige una Ley especial que veda a los
ciudadanos portar armas; mas a pesar de la prohibicion, puede el Mi-
nistro de Relaciones Interiores, a nombre del Ejecutivo Federal, en
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aplicacion de la misma Ley —“cuando lo juzgue conveniente”’—, au-
torizar a una persona determinada para portar armas de fuego (2).

Son actos administrativos contractuales (bilaterales o sinalagmd-
ticos), los contratos de derecho piblico, si bien la sola concepcion de
estos, es extraordinariamente discutida entre los autores, alegando que
“contradicen la esencia de la Administracién soberana, pues en el caso
de tal bilateralidad no tendra el Estado primacia sobre el particular”.
IZjemplo: cuando el Estado —dice Bullrich—, realiza una licitacion,
fija unilateralimente las condiciones a que se sujetara ese acto. Es evi-
dente que el Estado no fija condiciones imposibles sino aquellas que
son viables dentro de las modalidades comerciales del pais o de la ciu-
dad en que la licitacion se realizard, porque si fijara aquellas condicio-
nes tirantes, correria el riesgo de que no se presentara ningun intere-
sado. Pero realizada la licitacion, por la concesion a algun particular
de Ja obra o provision a que ella se refiere, desde ese momento, aun
cuando no intervino éste en la fijacion de las condiciones, quedd per-
feccionado el contrato (3).

6.—Division de los actos administrativos por su forma y
contenido: ejecutivos y no ejecutivos, reglados y
discrecionales

Atendiendo a estos criterios que, en cierto modo, al menos, son
meramente externos, los actos administrativos pueden considerarse di-
vididos en los siguientes grupos: ejecutivos, y no ejecutivos, reglados vy
discrecionales. Con independencia de los actos administrativos, propia-
mente dichos, han de considerarse, ademas, las operactones materiales
y los actos jurisdiccionales.

Son ectos ejecutivos aquellas declaraciones de la voluntad de la
Administracion hechas en relacion con un sujeto v con una finalidad

(2) Véase el Art. 14 de la “Ley sobre Importacidon, Fabricaciéon, Comercio,
Detencién y Porte de Armas”, de 19 de julio de 1928, a la p. 383 del Tomo LI
de la Recop. cit.

(3) Para el Profesor Bonnard, la distincién formal fundamental de los
actos juridicos, puede hacerse en actos unilaterales y actos plurilaterales. Segin
él, el acto juridico requierc para su realizacién, algunas veces la intervencion de
una voluntad, y otras, el concurso de muchas voluntades. Desde el punto de
vista de las modalidades resultantes de la unidad o pluralidad del objeto y del
fin  los actos plurilaterales sc distinguen ‘en: acto colectivo, acto-union y con-
iraio.
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determinada, que tienen en si mismos, fuerza bastante para que se rea-
licen inmediatamente. Por ejemplo, la medida que toma el Gobierno
Nacional contra un extranjero pernicioso, expulsandolo por Decreto
Ejecutivo del territorio de la Republica, en los, casos permitidos por el
Derecho internacional o previstos en la Ley de Extranjeros. El dere-
cho de expulsion, como medida de alta policia del Estado, no puede dis-
cutirse; al extranjero no se le admitira recurso alguno contra la ex-
pulsion de que ha sido objeto (4). Por el contrario, los actos adminis-
trativos pertenecen a la categoria de los #o ejecutivos, cuando las per-
sonas que afectan tienen la facultad, juridicamente reconocida y regla-
mentada, de interponer contra ellos recursos o reclamaciones tales, que
sean capaces de suspender sus efectos. A esta categoria de actos admi-
nistrativos no ejecutivos, pertenecen, por ejemplo, las multas que con
el caracter de castigos imponga el Ministro de Fomento a los concesio-
narios de Hidrocarburos, por infracciéon de la Ley de la materia, y de
las cuales puede apelarse para ante la Corte Federal y de Casacion, pu-
diendo ésta, al decidir la apelacion, revocar la medida tomada por aquel
Ministro (5).

La distincion de que acabamos de tratar es poco consistente, por-
que, en definitiva, todos los actos administrativos cuando merecen y
obtienen, con toda propiedad, la consideracion de tales, son ejecutivos.

Los actos administrativos se llaman reglados, cuando al adoptar
las resoluciones en que consisten, ha tenido que obrar la Administra-
cién con sujecidn estricta a disposiciones de caracter general que de-
terminan cual ha de ser la resolucion que en cada caso se adopte.

Por el contrario, los actos se llaman discrectonales, cuando la Ad-
ministracion, al adoptarlos, ha quedado en libertad de realizarlos segiin
la libre expresién de las circunstancias. La discrecionalidad, por tanto,
“resulta frente a la ausencia de una norma juridica organica y sin que
se detenga ante los derechos subjetivos. Pero esta discrecionalidad no
implica arbitrariedad ni injusticia, puesto que la Administracién no
obra en pura conformidad a su eleccion, sino en virtud y como conse-
cuencia de su capacidad condicienada por su fin” (Velasco Calvo).

(4) Véansc los Arts. 31, 32, 33, 36 y 44 de la Ley de Extranjeros de 1932.
(5) Véanse los Arts. 73 a 78 de la Ley sobre Hidrocarburos y demés Mi-

nerales Combustibles, de 5 de agosto de 1936 (Gacet. Of. de los EE. UU. de
Venez.,, N° Extr. del 10 de agosto del mismo afio).
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La discrecionalidad, repetimos, aparece, pues, frente a la ausencia
de una norma objetiva y sin que que se detenga porque al realizarse,
al exteriorizarse en hecho o al concretarse en actos, quebrante o lesione
un derecho subjetivo. “La funcion discrecional, en suma, obra inter-
pretando la voluntad legislativa omitida”.

En virtud de lo expuesto, diremos que el funcionario, al obrar dis-
crecionalmente, tiene que hacerlo: 1%, sin excederse de su competencia ;
2°, marcando la exacta correspondencia entre el fin perseguido y los
medios utilizables (medios que ofrece la técnica de su actividad).

En resumen —como dice Velasco Calvo—-, los actos de la Admi-
nistracion pueden ser discrecionales en tres supuestos distintos: por
disposicion legal expresa; por silencio de la ley, y por necesidad adini-
nistrativa.

El Reglamento de nuestra “Ley de Sanidad Nacional”, nos sumi-
nistra varios ejemplos de actos discrecionales: los Médicos que estan
al frente de las Oficinas de Sanidad de los Estados, tienen la obligacion
de comunicar diariamente al Ministerio de Sanidad y Asistencia So-
cial, Jos casos de enfermedades legalmente notificables, que se presen-
ten en sus respectivas jurisdicciones (peste buhonica, viruela, tifus
exantematico, etc.). Ahora bien, como el territorio nacional es muy ex-
tenso, y a veces por deficiencia de los servicios publicos de comunica-
ciones, las cartas y telegramas demoran para llegar a su destino, el Mé-
dico de Sanidad ante el peligro de que una enfermedad epidémica se
pueda extender a toda la poblacion de la localidad, estd obligado por el
Reglamento en cuestion, a tomar, sin pérdida de tiempo, y entretanto
reciba instrucciones del Ministerio, la medida o medidas profilacticas
que, @ su juicio, el caso requiera. El médico, en este caso, obra discrecio-
nalmente, al emplear, siguiendo las inspiraciones de su ciencia y de su
experiencia, la medida que considere indispensable para impedir la pro-
pagacion de la epidemia: el médico actuara discrecionalmente, o mejor
dicho, bajo su responsabilidad, especialmente, si para combatir e impe-
dir la difusion del morbo, existen diversos métodos, y se decide em-
pleando uno solo de ellos (6).

En otras ocasiones el mismo Reglamento faculta a la autoridad sa-
nitaria, para verificar la ocupacion temporal de la propiedad, con el fin
de evitar un peligro inminente para la salud puablica, y deja a su juicio

(6) Véase el inciso 5° del Art. 86 del Reglamento de la Ley de Sanidad Na-
cional, de 29 de agosto de 1931 a la p. 459 del Tomo LIV de la Recop. cit.
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determinar sobre la necesidad de destruir dicha propiedad, en res-
guardo mismo de la salud publica. Esta grave medida reviste igualmente
caracter discrecional, por disposicion legal expresa y por necesidad ad-
ministrativa (7).

7.—Las operaciones materiales y los actos
jurisdiccionales

Las operaciones materiales no tienen nunca la consideracion de ac-
tos administrativos, aun cuando se refieran a la realizacion de un ser-
vicio publico: ejemplos: la distribucion de cartas y su traslado material
de uno a otro punto; el pedn caminero que limipia de chstaculos la ca-
rretera; el barrendero que asea las calles de la ciudad, etc.

Mas, téngase entendido que bajo la denominacion de operacioncs
materiales se designan en Werecho administrativo no solo los actos que
tienen en rigor csa naturaleza, sino aun los actos miorales y de la inte-
ligencia, capaces de producir, indirectamente, efectos juridicos. Por
ejemplo, la asistencia de los enfermos en un Hospital publico o la ex-
plicacién de una Catedra en una Universidad u otro establecimiento de
enseflanza oficial, son para el Derecho administrativo meras operacio-
nes materiales atin cuando se relacionen con la ejecucion de ciertos ser-
vicios publicos y formen, en realidad parte de ella. Sin embargo, de las
operaciones materiales se pueden derivar consecuencias juridicas para
la Administracion y para aquellas personas que en su nombre las rea-
lizan. Asi, en los mismos ejemplos citados, la asistencia de los enfer-
mos en un Hospital publico o la explicacion de una Catedra oficial,
pueden ser origen para el Médico o para el Profesor, de determinados
derechos administrativos, tales como el percibo de sus sueldos o la de-
terminacion de su situacion dentro de la carrera administrativa.

Los actos jurisdiccionales que consisten en declarar el Derecho
aplicable a cada caso concreto, no tienen, rigurosamente considerados,
naturaleza administrativa. Sin embargo, la Administracion ejerce, en
clerta manera, facultades jurisdiccionales, y por esta razon se consi-
deran los actos jurisdiccionales como una clase o categoria de los actos
administrativos.

8. —Requisitos de fondo de los actos administrativos

Los actos administrativos para tener validez, tienen que llenar dos
clases de requisitos: de fondo y de foirma.

(7) Art. 96 del mismo Reglamento.
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El acto administrativo ha de reunir, en cuanto a su fonrdo, los si-
guientes requisitos: 1°—Ha de representar una decision unilateral de
la Administracion; 2°—Esta declaracién ha de versar necesariamente,
sobre una materia propia de la actividad administrativa; y 3°—Se ha
de efectuar con la finalidad de producir un efecto juridico.

La decision unilateral de la Administracion excluye del acto admi-
nistrativo toda apariencia contractual. El acto administrativo consiste
siempre en una decision de la autoridad administrativa competente,
adoptada dentro del limite de sus atribuciones y en representacion de la
Administracion. Por eso cuando una decisién que asi se adopta es fir-
me en via gubernativa, responde de ella, respecto a las consecuencias
que se sigan, la Administracion general del Estado, sea cual fuere la
autoridad que la dictd, y por eso también es imposible que las decisio-
nes administrativas en que el acto administrativo counsista, dictadas con
la finalidad de servir el interés publico, definiendo en relacidon con él
los intereses y las situaciones de los particulares, se pacten con los par-
ticulares mismos.

Para que el acto administrativo se produzca, es necesario también
que recaiga sobre una materia propia de la competencia y de la activi-
dad administrativa. Las decisiones administrativas en que se definan,
aun cuando sea accidentalmente situaciones civiles, no tienen la consi-
deracion de actos administrativos y por esa misma razén, de no recaer
sobre materia administrativa propiamente dicha, se ies niega por muchos
autores la consideracion de actos administrativos.

La dltima condicion de fondo del acto administrativo se refiere a
su finalidad juridica, o sea al propdsito de la Administracion de defi-
nir, mediante él, sus propios derechos y obligaciones en relacién con los
particulares, o los derechos y obligaciones de los particulares mismos.
Por eso no tienen la consideracion de actos administrativos, ni los lla-
mados actos de gestion, ni los meramente preparatorios o de tramite,
ni las operaciones técnicas o meramente materiales que la Administra-
cién realiza.

9.—Requisitos de forma de los actos administrativos

Como quiera que del acto administrativo han de derivarse deter-
minadas consecuencias y situaciones juridicas, es preciso que esté ro-
deado de garantias y que reuna los requisitos necesarios para produ-
cirse. No es esto decir que el acto administrativo haya de ser rituario, o,
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lo que es lo mismo, que se haya de producir dentro de modalidades y
hasta con sujecion a palabras determinadas, sino que ha de tener aque-
llas condiciones externas necesarias y suficientes para que sean garan-
tias de su eficacia y de su validez. Estas condiciones, son:

1*—Que proceda de una autoridad administrativa, o, lo que es lo
mismo, de un 6rgano de la Administracién que tenga atribuciones y fa-
cultades suficientes para adoptar por si misma, RKesoluctones con fuerza
ejecutoria, Asi, por ejemplo, si se trata de la Administracion Federal,
encomendada al Presidente de la Republica, los 6rganos para dictar
Resolucicnes son los Ministros del Despacho; en los Gobiernos de
los Estados, los Presidentes respectivos, valiéndose de ilos Secretarios
Generales (8).

2°—Que la resolucion administrativa aparezca adoptada en forma
realmente ejecutiva. Los actos administrativos, para producir efectos
juridicos, han de realizarse de acuerdo con las normas generales del
procedimiento administrativo, que constituyen a la vez una garantia
de los derechos e intereses de la Administracion y de los particulares.
Cualquier vicio esencial en el procedimiento de que se deriva el acto ad-
ministrativo, priva a éste de su validez y eficacia juridica. Por ejem-
plo, la Ley de Extranjeros, —segun indicamos en el N° 5¢ del Capitulo
IT de este Tratado Elemental—, y lo repetimos de nuevo, faculta al
Presidente de la Republica para expulsar, atin en tiempo de paz, al ex-
tranjero pernicioso, en los casos permitidos por el Derecho internacio-
nal o previsto por dicha Ley especial, debiendo hacerse la expulsiéon por
Decreto del Presidente, refrendado por el Ministro de Relaciones In-
teriores, el cual se publicard en la Gaceta Oficial de los Estados Unidos
de Venezuela. Existiria un vicio esencial en el procedimiento adminis-
trativo, si el Ejecutivo en vez de dictar la expulsion por Decreto, toma
la medida valiéndose de una Resolucion del Ministro del Interior, en
cuyo caso, el vicio procedimental acarrearia la invalidez del acto asi
realizado (9).

10.—Revocacién de los actos administrativos

Los actos administrativos que, como tales, son declaratorios de de-
rechos, no deben ser revocados por la Administracion cuando tienen el

(8) Véase el Art. 105 de la Constitpcic’m ‘Nacional; y el Art. 70 de la
Constitucién del Estado Miranda, de 10 de Stbre. de 1936.

(9) Art. 36 de la Ley de Extranjeros cit.
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caracter de firmes. La Administracién puede revocar sus propias de-
cisiones cuando no son declaratorias de derechos, o cuando por refe-
rirse a materias de Gobierno (los actos de Gobierno), o por otras ra-
zones y motivos analogos, han de considerarse como meramente dis-
crecionales. Asi, por ejemplo, el Presidente de la Republica puede re-
vocar en cualquier tiempo el Decreto de expulsion dictado contra un
extranjero, porque la expulsién es un acto de gobierno (10). Los mis-
mos actos administrativos, propiamente dichos, pueden ser revocados,
dentro del procedimiento gubernativo, cuando no son firmes y ejecu-
torios; pero cuando reunan estas circunstancias, solo los Tribunales
administrativos, en los paises donde existen, o los Ministerios y Tri-
bunales que tienen competencia administrativa, en armonia con lo dis-
puesto en las Leyes especiales, pueden revocarlos, tanto en la parte en
que se refieren a los derechos y obligaciones de la Administracidon, como
a los derechos y obligaciones de los particulares, en relacion con la au-
toridad administrativa. Ejemplo: la Corte Federal y de Casaciéon puede,
en apelacién, como Tribunal de tercera instancia, disminuir o revocar
la multa impuesta a un comerciante por cualquier Fiscal de la Renta
Nacional de Estampillas, por falta de Timbres Fiscales en un acto o
documento, o por su inutilizacién en cantidad menor que la ordenada
por la Ley, cuando dicha multa ha sido confirmada en segunda instan-
cia por el Ministerio de Hacienda, en virtud de apelacidén interpuesta
por el interesado (11).
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