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1. EL CONCEPTO DE ACTO ADMINISTRATIVO

A. Delimitacion del Concepto

La utilidad de una delimitaciéon del concepto de acto administrativo, cuando sc
quiere afrontar la formacidn de profesionales del Derecho, requiere que nos apar-
temos tanto de dar una visidn del proceso histérico que condujo a su formulacién
doctrinal, como de apreciaciones criticas sobre la utilidad, complitud y acierto de su
formulacién legal. Empero, para los propdsitos diddcticos de estas notas, es requisito
obligado e insalvable intentar su delimitacién tal como ha sido expresada y consa-
grada en nuestro ordenamiento juridico. Ello permite delinearle con mayor claridad
y ser mdés preciso al estudiar sus notas caracteristicas !,

Para el Derccho positivo venezolano ¢l acto administrativo es la forma en que
manifiesta la Administracién su voluntad (Nacional, Descentralizada y Estatal, Mu-
nicipal, Contraloria General de la Repiblica v Fiscalia General de la Repliblica, en
tanto la LOPA les sca aplicable). Ello de acuerdo a lo seiialado en Ia LOPA, sin
embargo, quedan fuera de esa definicidn la actuacién no juridica (actos materiales):
los actos juridicos de la Administracién no somectidos al Derecho Administrativo; y
los actos juridicos dictados por los administrados.

Asi, para la LOPA el concepto de acto administrativo es restringido aiin cuando
en €l se incluyen los reglamentos, s¢ excluyen los actos contractuales y se trata en
forma especial 1a ejecucién forzosa de los actos administrativos como una de las
formas de coaccién administrativa 2.

Con lo sefialado arriba tenemos que ¢l acto administrativo ¢s un acto juridico
unilateral comprensivo de los reglamentos y consiste en una declaracién. Como con-
notacién especial debe resaltarse que el concepto deviene de una regulacién legal,
insertada en el Capitulo 1 (Disposiciones Fundamentales) de la LOPA, siendo, con
la ley espaiiola, uno de los pocos casos de los cuales es definido ei acto administra-
tivo en un texto legal. pucs normalmente ha sido producto de la jurisprudencia.

El objeto del recurso contencioso-administrativo ha sido y es, tanto a escala del
Derecho interno como a escala del Derecho Comparado, ¢l acto administrativo. En
efecto todos los sistemas de Derecho Administrativo, de una o de otra manecra, con-

1. Para conocer apreciaciones criticas sobre la formulacién legal del acto administrativo puede
verse la obra de Allan R. Brewer-Carias, £l Derecho Administrativo y la Ley Orgdnica de
Procedimientos Administrativos, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1982, Brewer con-
sidera a la definicién legal del acto administrativo en Venezuela como initil, incompleta y
errada.

Cuando el adminisirado no cumple con los deberes concretes a gue un acto administrativo
le obliga, la Administracién puede obligarlo a realizarlos por medios coactivos ¥ a costa del
particular, logrindose el resultado institucional que a ella le interesa (art. 78, 79 y 80 de
la LOPA). Forsthoff, Ernst. Tratado de Derecho Administrative. Tnstituto de Estudios Po-
liticos, Madrid, 1958, pp. 391 y sigts.
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templan un sistema de lo contencioso-administrativo que tiene como finalidad la re-
visién de los actos administrativos.

Venezuela no escapa a esta realidad y la Constitucién al establecer el sistema de
lo contencioso-administrative, lo contempla como la jurisdiccién competente para co-
nocer de los actos administrativos generalés o individuales contrarios a derccho. Por
ello-desde el afio 1961, el concepto de acto administrativo tiene rango constitucional,
al estar conténidas las notas caracteristicas del mismo en diferentes normas constitu-
cionales. El centro de_atraccién para la ordenaciéon de estas notas lo encontramos
en el articulo 206, segin él los actos administrativos tienen que: primero, scr con-
formes a Derecho, es decir, ser conformes al principio de legalidad (a su vez esta-
blecido en el articulo 117: la Constitucidon y las leyes definen las atribucicnes pibli-
cas v a ellas debe sujetarse su ejercicio); segundo, que los actos administrativos

pueden ser generales e individuales, con lo cual los reglamentos entran’ en” Venezuéla

dentro de la categoria de actos administrativos; v fercero, que el sistema de control
de legalidad de los actos administrativos es de tipo judicialista encomendado exclu-
siva y excluyentemente a la jurisdiccién contencioso-administrativa.

B. La Deﬁnicio’n del Acto Administrativo

La ;urlsprudencn ha intentado definir los elementos del acto admlmstmlwo 'm-
tes y después dec la Constituciéon de 1961, Pero, en 1981 se sanciona la’ Le,f Orcamca
de Procedimientos Administrativos que define el Acto Administrativo. La LOPA en
su articulo 7° dice lo que debe entenderse por acto administrativo en los sngmentcs
términos: “toda declaracién de caracter general o particular emitida de acucndo con
las formalidades ¥ requisitos establecidos en la Ley, por los érganos de la adminis-
tracién piblica”. '

Es decir, en primer lugar, una declaracién intelectual, no sélo declaraciones
formales sino también comportamientos y conductas que muestran una posicién in-
telectual (acto ticito). Puede ser de caricer general, es decir, dirigida a un nimero
indeterminado ‘de personas, o bien particular, es decir, referida a un sujeto individual %
La LOPA reconoce asi a los reglamentos como actos administratives, lo cual habia
sido sefialado por la doctrina dominante en Venezuela® La declaracién puedc ser
de voluntad, de juicio, de deseo o dc conocimiento y se presenta como el ejercicio
de una potestad administrativa. .

Fsta .declaracién debe provenir ademés de una Administracién Pdblica; bien
sea de Administracion Pudblica Nacional (central o descentralizada), la Administra-
cién Pablica Mummpa] o igualmente de los érganos de la llamada Administracion
Piblica con autonomia funcional .(Contraloria General de la Repiblica y. la "Fiscalia
General de la Reptiblica) 5 Tgualmente deben incluirse los supuestos actos material-
mente administrativos dictados por ¢rganos piblicos no encuadrados. en la Adminis-
tracién (por Organos legisfativos o judiciales). s

3. Armmando Rodriguez y Gustavo Urdaneta, Derecho Administrativo. UNA, Caracas, -1981, p.

' 184. Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrative y la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administrativos. Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1982, p. 145,

4. En ese sentido "A. Moles Caubet. “La Potestad reglamentarin v sus modalidades”, ¢n
Libro Homenaje a Rafael Caldera, U.C.V., Caracas, 1979, tomo IV, p. 2084. Eloy Lares
Martinez, Manual de Derecho . Administrative, U.C. V., Caracas, 1983, 5% ed. p. 145. En
contrario, H. Rondén de Sansd, Estudio Preliminar en la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administratives. Editorial Juridica Venczolana, Caracas, 1981, p. 23. En todo caso estamos
de acuerdo con la posicién sustentada‘ por Moles 'y Lares. '

5. Art. 12 LOPA. .
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2. ELEMENTOS DE VALIDEZ DEL ACTC ADMINISTRATIVC

En este punto estudiaremos los elementos del acto administrativo derivados de
la regulacién legal del mismo en nuestro Derecho. Analizada la LOPA en forma
global encontramos, como clementos o requisitos del acto administrativo, los siguien-
tes:. A. Subjetivos {competencia, érgano, administracidn, investidura legitima™ del
titular .del érgano); B. Objetivos (supucsto dec hecho, objctivo, fin); C. Formales
(procedimiento y forma de la declaracidn). B

Entonces, como elementos o requisitos de validez {enemos:

A.  Elementos Sub/envo;

Compctencm organo, administracién, investidura legitima del titular del or"ano

a. La Competencia

Es la medida de 1a potestad que corresponde al érgano que puede dictar el -acto,
la cual provienc. sicmpre de.una determinacién . normativa ®. Esta, la competencia,
pucde ser ratione materiae cuando la materia se fija en favor de un 6rgano en razén
de un tipo de asuntos caracteristicos por su objeto y contenido; ratiorie loci en base
a la compelencm territorial; o bien rafzonﬂ temporis, cn razoén del tiecmpo 7.

b. Organo

- La-administracién como pcrsona ]uudxca se compone de organos a través de fos
cualcs se -manifiesta y- obra. Los actos administrativos.deben emanar, de un* érgano
competente al que ¢l ordenamiento juridico le haya atribuido el poder suficiente para
dictar el acto de que se trate

c. Administracion

El acto administrativo sélo puede ser ¢l ploducto de una, administracién piblica
en scntido formal y. no de algln 6rgano plblico que no esté integrado en la Ad-
ministracién como persona (scan legislativos o ]udlcmlcs), sea cual fuere la materia
de csos actos. .ni por nmgun par(lcu]ar administrado °, :

a4 dne emJum Leqnmm del Titular dcl Organo

Para que sc produzca realmente la actuacion del drgano es necesario que Ia
persona fisica que cbre como titular de ese drgano, tenga investidura legitima como
tal; no tenga relacién personal directa o indirecta con el fondo del asunto de que
se trate y. ‘actde conforme a las formalidades y requisitos cshbleudos en lu Ley™

B. . Elementos Objetivos

- Supuestos de hecho, ¢f objeto, el fin.

a. Supuestov de hecho

‘Son '1quellas cnrcunstancms de hccho que cond1cnonan la potestad de actuar'
conferida por la Ley a la Admmlstrauon El supuesto de hecho puedc ser. una,

6. LOPA (uri 4 18). ‘ !

7. LOPA qar. 3. 4,5 6,7, 12, 16. 18, 19, 36).

8. LOPA (urt. 11, 14, 15, 16, 17, 18, 19).

9. Constitucién (art. 206), LOPA (art. 1). o
10. Constitucién (art. 47, 119) LOPA (ar1. 4, 19, 36}, . NI ’

11, LOPA 9 (art. 9, 12, 16, 58).
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situacién material ficilmente determinada (edad de un administrado), o puede ser
mas complejo, que para su calificacién sea necesario utilizar por la Administracién
conceptos de valor, de experiencia, o bien otro tipo de circunstancias previas como
son los conceptos juridicos indeterminados (causa justificada, peligro de alteracién del
orden piblico, urgencia, idoneidad, probidad, caso concreto v caso excepcional, ctc).
Pero, en tode el supucsto de hecho, por cuanto proviene directamente de una norma
atributiva de competencia, es un elemento reglado del acto y siempre controlable

por el juez.

b. El Objeto v Contenido

Cuando el 6rgano administrativo produce y expresa declaraciones de voluntad,
en el ejercicio de su competencia. pretende un efecto prictico, al querer se quicre
algo y ese algo constituye el objeto del acto.

El acto administrative dcbe ser determinable, cierto y legal (la declaracién de
voluntad debe dirigirse a la consecucion de efectos juridicos precisos en cuanto a la
naturaleza, a las personas. a las cosas y a las circunstancias de tiempo y lugar) 2.

¢c. EI Fin

En cualquier caso el fin que debe perseguir la administracién cuando actita, es
el interés pablico; sdlo puede dictarse un acto administrativo cuando la voluntad de
la Administracion se orienta hacia el fin que tomd en cuenta el legislador al otor-
garle la competencia que esta cjerciendo y responde a la preguma ;qué expresa la
voluntad? como en relacién a la competencia (quién puede dictar (expresar la vo-
luntad) el acto?, o en cuanto al objeto ;qué quiere la voluntad? '3,

C. Elementos Formales

No debe confundirse la forma (¢l modo como se manifiesta la voluntad admi-
nistrativa, el medio de gue se sirve esta para manifestarse en el mundo juridico) con
las formalidades de un acto (todo hecho cxigido por la ley para la formacién o la
declaracién de la voluntad administrativa). La Ley Orgdnica de Procedimientos Ad-
ministrativos hace referencia a los requisitos de forma de los actos administratives.

a. El procedimiento

El acto administrativo no puede ser producido de cualquier manera. sino que
debe seguirse un procedimiento prefijado. Este procedimiento engloba al mismo tiem-
po; en primer lugar, una actividad administrativa predeterminada para llegar a la
precisién del supuesto de hecho del cual partir; segundo, actuar conforme a formas
también prefijadas; tercero, la participacién de sujetos u 6rganos y la participacion
también de los administrados como vparte en el procedimiento frente a la Adminis-
tracidn competente y actuante.

Es una combinacién de actos cuyos efectos juridicos s¢ vinculan con el propdésito
de conseguir una decisidn, ascgurando la articulacién de todas las finalidades e in-
tervenciones neccsarias (asi sean diversas), asegurando un orden determinado para
que los distintos actos puedan ser cumplidos y obtener la resolucién final.

12. LOPA (art. 3, 19, 62, 88 y £9).
13. LOPA (art. 12).
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b. La Forma de Manifestacion

Es normalmente la escrita!¥, empero puede ser verbal como tiene que serlo
en las relaciones de policia por ejemplo, o bien que se trate de drdenes muy simples
(tales como signos visuales en el transito), que aun cuando no expresados por escrito
o por la palabra admiten la posibilidad de una ejecucion inmediata *°,

En todo caso, en Venczuela, la Ley exige que el acto administrativo sca expreso
y conste por escrito . '

¢. La Motivacién del Acto

En estrecha relacidén con la forma escrita para la produccién del acto adminis-
trative, la Ley exige como requisito tipico del acto administrative la motivacién del
mismo. :

Por ello, es obligatorio cxpresar los hechos de los cuales se parte y encuadrarlos
en unpa norma juridica, razonando ademas el porqué esa norma obliga a adoptar
esa declaracién de voluntad de la Administracién 7,

La motivacién es un clemento técnico de control de la causa del acto v tal
circunstancia lo convierte en un clemento tanto formal como de fondo.

3. CLASES DE ACTOS ADMINISTRATIVOS
A. Actos resolutorios v actos de tramite

Los actos resolutorios scrian azquellos de los cuales se- puede recurrir a la juris-
diccién contencioso administrativa, es decir, que ponen fin a la via administrativa:
que hayan sido decididos en scntido distinto al solicitado, o no se haya producido
_decisién en los plazos correspondientes. Hemos calificado de tal manera a los actos
administrativos contenidos ¢n el articulo 93 de la LOPA lo cual requiere del comen-
tario que haremos a continuacion.

La LOPA, en ¢l citado articulo 93, hace un principitm divisionis, al sefialar
cudles son los actes definitivos de fa Administracién precisando la obligacion en que
se encuentra la misma de resolver los asuntos que se someten a su consideracion
(Art. 89 LOPA), evidentemente reafirmando el principio constitucional de oportuna
respuesta (art. 67). Sin embargo, es ilusorio pensar que siempre la Administracién
dard la respuesta oportuna a los administrados, razén por la cual la ley prevé la
garantia al particular por ¢se incumplimiento: el acceso a la jurisdiccion para la de-
fensa dec sus derechos e interecses (también un derecho constitucionalmente prote-
gido}, Circunstancia ademis resultante del sistema que la Constitucion establece
en el articulo 206, la via administrativa pone en movimiento la tutela juridica del
Estado- por via de la jurisdiccidn.

Asf, debemos considerar como resolutorios los actos administrativos que per-
miten o bien obligan al particular a acudir a la jurisdiccién contencioso adminis-
trativa; los casos serian:

a. Cuando los recursos que ponen fin a la via administrativa hayan sido de-
cididos en sentido negativo.

Estos son los recursos previstos en la LOPA como recurso de reconsideracidn
(ante la misma autoridad que dicté el acto) ¥ en su caso el recurso jerrquico. De-
cididos estos recursos, en su caso en forma contraria a la pedida por el solicitante,

14, LOPA (art. 18).
15. LOPA (art, 8).
16. LOPA (art, 18),
17. LOPA (art. 9).
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puede acudirse entonces a la via jurisdiccional. Estos son los casos en los cuales hay
pronuncigmiento expreso de la administracidn.

b. Ahora bien, si no se produce ese pronunciamiento cxpreso de Ia Administra-
€¢ién ocurre lo que la doctrina ha sefialado como silencio administrativo y que, en Ve-
nezuela tiene valor negativo: si la Administracién no se pronuncia en los lapsos
previstos por la Ley, el significado de cse silencio debe entenderse por un no de la
Administracién. En este caso ¢l particular ‘puede acudir a los tribunales de lo con-
tencioso-administrativo. .

Tos actos que no sean resolutorios en el sentido arriba anotado serian los de
trimite, previstos a la resolucién final y necesarios para el mejor conocimiento del
asunte que se¢ va a decidir. Para llegar a la resolucién que decide el fondo del asun-
to (todos los asuntos que se someten a la consideracién del érgano administrativo)
hay que seguir un ifer establecido en 1la LOPA, es cl procedimiento administrativo
en el cual existen los llamados actos de.procedimiento que son actos instrumentales
de la decisién final (resolucién), v que por esa razdn (ser instrumentales) estan or-
ganizados para ¢l mejor resultado del acto .principal.

La resolucién-o decision, en cualquicr caso el acto administrativo, debe decidir
el fondo del asunto (el drgano -administrativo deberd resolver todos los asuntos que
se sometan a su consideracién deniro del &mbito de su competencia o que surjan con
motivo del acto™), de acuerdo a lo que dice el articulo 8% de la LOPA, en virtud
de lo cual hay una decisién de voluntad, como también lo sefiala el articulo 7°
ejusdem; pero también en muchos aclos de tramite pueden darse caracteristicas de
decisidn de voluntad (por ejemplo, solicitar a otras autoridades los documentos, in-
formes o antecedentes convenientes para la mejor resolucién del asunto), que a su
vez pueden ser calificados como de juicio (es el caso de los informes), de deseo
(las propuestas). de conocimiento (como lo son las certificaciones), de caracter
consultivo y de opinidn (dictidmenes).

Por su parte, -en- tanto existan interesados cuyos derechos sub]etwos o intercses
legitimos, personales o directos pudiesen ser perjudicados debe notificarse el acto para
que su efecto externo pueda darse (articulo 13 de la LOPA), dado que afecta a la
esfera juridica del o los administrados 'y también porque interesa a, la Adminis-
tracion como parte en ¢l procedimiento, que su acto comience a tener efectos. Pero,
debemos reconocer que hay actos de trimite que requicren ser notificados, con re-
levancia cXterna;- como es ¢l caso de haberse decidido por la Administracién seguir
un procedimiento sumario para <lictar sus decisiones. En este caso, es:evidente que
debe. haberse notificado a los interesados si el procedimiento se hubiera iniciado de
oficio, tal como’ lo ordena el articulo 48 de la LOPA. Como principio general sicmpre
que un procedimiento se abra de oficio por el caricter de contradictorio que tienc
el procedimiente administrativo, la Administracién tienec que oir a los interesados.
Para lo cual es necesario que los notifique. Veamos cntonces que también hay actos de
trimite directamente cxternos v que derivan de la relacién con las partes, como
también lo son las pruebas en ¢l procedimiento (art. 58 de la LOPA).
~ .""La distincién que hemos realizado de los actos administrativos en base a sw
recurribilidad en via jurisdiccional es una regla metodoldgica que en manera alguna
puede ser absoluta, pues la necesidad del agotamiento de la via' administrativa es una
exigencia legal que no constitucional. Por otra parte, la misma Constitucién “en
su articulo 206 impide la aplicacién en nuestro pais de la llamada doctrina de los
actos excluidos. Por 1iltimo, porque aun en el esquema legal vigente en la materia,
los. aclos de trdmite siempre podrdn ser objeto de. revisién al plantearse la 1mpugna—
cidén de la resolucién final, o de aquclla que resuelva esta ltima. o

Por lo demis, ratificamos que esta distincidon es eminentemente préctica, reali-
zada sobre la realidad del procedimiento administrativo, en la cual los actos de
trimite son los que preparan Yy hacen posible las resoluciones finales.
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B. Actos de efectos particulares y actos de efectos generales

Otro criterio de clasificacidn de los actos administrativos es aquel que se re-
fiere a la extensién de sus efectos, es decir, actos administrativos de efectos gene-
rales y actos de cardcter particular. Distincidn quec ha dado lugar a la divisién de la
doctrina en cuanto & su validez. Por lo pronto, es indiscutible que nuestro ordena-
miento juridico expresamente considera’la existencia de la distincién. En efecto, el
articulo 7° de la LOPA dice: “Se entiende por acto administrativo, a los fines de
esta Ley, toda declaracién de caricter general o particular... (omissis)... emitida
por los 6rganos de la administracién publica”. » )

Asi, en el derecho venezolano los actos administrativos particulares serian aque-
llos en los cuales el dmbito de sus destinatarios es concreto. En este Gltimo caso si
son una pluralidad determinada, se trata de acto plirimo, que seria ¢l caso de una
relacién de funcionarios, o de profesores de un determinado escalafén de una Uni-
versidad auténoma, .

Los actos administrativos de cfectos gencrales serian aquellos dirigidos a una
generalidad indeterminada. La discusidn se plantea a nivel de la inclusién cn esta
categoria de actos de los productores de normas juridicas objetivas, de actos gene-
rales y reglamentarios, Un importante sector de la doctrina nacional ha considerado
que los reglamentos (actos generales normativos) estin incluidos en esta clasificacidn.

C. Actos favorables y actos de gravamen

La distincion entre actos favorables vy actos de gravamen toma en cucnta la
relacién que tiene el acto administrativo en la esfera juridica del particular a quien
va dirigido. Fue formulada originalmente por Jellinek y consiste en que el destinata-
rio de un acto administrativo puede ser afectado por éste de dos maneras. La pri-
mera, que resulte favorecido, serian aclos declarativos de derechos pues constituirian
un derecho a favor del particular, declararian la existencia de algin derecho o le
reconocerian alguna ventaja. siempre producirian algin resultado ventajoso para el
particular. La segunda forma como podria incidir en Ia esfera juridica del destina-
tario seria restringiéndola, imponiéndole una obligacién o una carga, extinguiendo
alghn derecho, negando la ampliacién de la esfera juridica, normalmente imponiendo
una obligacidn. La clasificacién tiene importancia pues los actos de gravamen cuando
afecten derechos sustanciales sélo pueden ser dictados o impuestos por la Adminis-
traciéon cuando tienen base legal, como sefiala el articulo 10 de la LOPA (“Ningin
acto administrativo podri crear sanciones ni modificar las que hubieran sido esta-
blecidas en las leyes, crear impuestos u otras contribuciones de derecho piiblico,
salvo dentro de los limites establecidos por la Ley”); de la misma manera el articulo
9° exige que los actos administrativos deben hacer referencia a sus fundamentos
legales. Cuando existen actos declarativos de derechos su revisién y ulterior revo-
cacién por parte de la Administracién no puede ser sino en supuestos excepcionales,
asi la aplicacién del principio del contrarius actus s6lo puede darse con las ga-
rantias sefialadas en el articulo 82 de la LOPA.

Como ejemplo de actos favorables encontramos lac autorizaciones, las conce-
siones, las admisiones, los permisos, las exenciones, las licencias.

Los ejemplos de actos de gravamen son las sanciones de cualquier tipo, las ex-
propiaciones, las revocaciones, las ordenes.

D. Otras clasificaciones de los actos administrativos

Existen otras clasificaciones de los actos administrativos pues los criterios de
clasificacion pueden ser muy variados, citaremos algunos de ellos.
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a. Actos constitutivos, son los quc crean, modifican ¢ extinguen relacioncs o
situaciones juridicas subjetivas en otros sujctos, en los destinatarios o0 en la propia
Administracién (tales como una liquidacién tributaria, una jubilacién de un funcio-
nario) y actos declarativos que son los que acreditan un hecho o una situacién ju-
ridica sin incidir sobre su contenido {certificaciones, por ¢jemplo).

b. Actos monocrdiicos y actos colegiales segin los érganos de los cuales pro-
cedan. Es de observar que la LOPA no regula los procedimientos que deben seguir
los 6rganos colegiados para manifesiar su voluntad. Aun cuando esa ley fue devuclta
al Congreso para su reconsideraciéon por el Presidente de la Repiblica, desafortuna-
damente no fue sefizlada para su consideracién la falta de regulacién de este impor-
tantisimo tipo de acto administrativo. - '

¢. Actos de adminisiracion activa, de control y de consulta, en razdén de las .
funciones que tenga tal caricter. ’

Son muchas las clasificaciones que pueden hacerse de los actos administrativos,
lo cual dependeri en mucho de la legislacién sobre la materia y del enfoque que le
pretende dar quien realiza la clasificacién. = -




