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(*) Estas consideraciones forman parte de uno de los cinco Titulos de nuestra Tesis
de Grado Las instituciones fundamentales del Derecho administrativo y la jurisprudencia
Venezolana, que recientemente hemos presentado en la Universidad Central de Venezuela,
Facultad de Derecho, para su discusién. En esta tesis analizamos la teoria general del
Derecho administrativo venezolano en los siguientes titulos: «El principio de la legalidad
administrativa», «La Teoria de los actos administrativos», «La teoria de los contratos ad-
ministrativos», «La teoria de los recursos administrativos» y «La jurisdiccién contencioso-
administrativanr.

En las notas hemos utilizado las siguientes abreviaturas: AJ: Actualité Juridique;
FI: 11 Foro Italiana; JP: Jurisclasseur Periodique; Proyecto LPA 196€3: Proyeclo de
la Ley de Procedimientos Administrativos, elaborado en 1963 por la Comisién de Admi-
nistracién Publica, Caracas, Venczucla; RAP: Revista de Administracién Piblica;
RIDC: Revue Internationale de Droit Comparé; RISA: Revue Internationale des Scien-
ces Administratives, y RDP: Revue de Droit Public et de la Science Politique,

Para la cita de la jurisprudencia administrativa de la antigua Corte Federal y de
Casacién en Corte Plena y en Sala Federal; de la antigua Corte Federal, y de la actual
Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, hemos utilizado principalmente
las siglas del Instituto de Codificacion y Jurisprudencia, respectivamente: CFC.CP, CFC-
SF, CF, CSJ-PA. Donde no ha sido posible esto hemos indicado la fuente de la respec-
tiva Memoria o Gaceta Forense.
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de los recursos jurisdiccionales. E) Imposibilidad de acumulacién de los recursos juris-
diccionales. 4. La excepcion de ilegalidad.—1Y, CONSECUENCIAS DE ILEGALIDAD: 1. Los
efectos de la ilegalidad respecto ul acto administrativo: A) Nocion previa. By La nulidad

del acto administrative. C)} La anulabilidad del acto administrative. 2. La constatacién de
la ilegalidad.

I.—INTRODUCCION.

1. La violacion del principio de la legalidad administrativa por una
autoridad administrativa vicia el acto administrativo de ella emanado de
ilegalidad.

En este sentido entendemos por ilegalidad como la violacién por par-
te de la Administracién del conjunto de normas o reglas preestablecidas
que forman el conjunto de las fuentes del principio de la legalidad ad-
niinistrativa, y que han sido dictadas por la autoridad competente para
guiar su accién (1).

(1) El principio de la legalidad administrativa es aguel segin el cual todos los
actos de la Adminisiracién han de ser cumplidos dentro de las reglas o normas pre-
establecidaz,

El enunciado de este principio, ademds de desprenderse del articulo 117 de la Cons-
titucién, que establece que «la Constitucidon y las Leyes definen las atribuciones del
Poder piblico, y a ellas debe sujetarse su ejercicio», se desprende de la jurisprudencia
administrativa venezolana. En efecto, la antigua Corte Federal, en sentencia de 17 de
julio de 1953 («Caceta Forenses, 2.* etapa, ndm. 1, abril-agosto de 1953, piz. 151)
(CF-33.2, 17.7-83), scnalo: «En cste orden, todas las actividades de la autoridad admi-
nistrativa deben cefiirse a reglas o normas preestablecidas. De ahi ¢l principio de legali-
dad de los actos administratives, segin ¢l cual éstes carecen de vida juridica no sélo
cuando les falta comn fucnte primaria un texio legal, sino también cuando no son cjecu-
tados en los limiles y dentro del marco seftalade de antemano por la Ley. Desbordar este
cerco constituye grave infraccién que apareja la consiguiente enmienda por parte del
o de los 6rganos jurisdiccionales competentes.»

En scntencia de 23 de octubre de 1953 («Gacela Forenses, 23 etapa, nim. 2, septiem-
bre-diciembre 1953, pdg. 64) (CF-75-1, 23-10-33) la micma Corte indicé que «la Adminis-
tracién piblica, como érgano de la actividad estatal. no puedc ejercitar sus funciones
sino dentro de los precisos limites del derecho positive, pues la demarcacién de éstos
constituye garantia establecida en beneficio de los particulares o administrados contra
las posibles arbitrariedades de la auioridad ecjecuiiva, mdxime cuando sec trata de la
Administracién reglada, cuyos actos estdn sujetos a las disposiciones e la Ley. Regla-
menlo o cualquicra otra norma administrativa».

En otra decisiéon de 8 de septicmbre de 1954 («Gaceta Forense», 2.% etapa, num. 5,
julio-septiembre de 1954, pdg. 218) (CF-102-1, 28-9-54) la misma Corte Federal digpuso
que «la actividad administrativa en el Estado de Derscho estd condicionada por la Ley
a la obtencién de determinados resultados, y por ello no puede la Administraciéon Pi-
blica procurar resultados distintos de los perseguidos por el legislador».

Por otra parte, la misma antigua Corte Federal, en scntencia de 9 de agosto de 1957
(«Gaceta Forense», 2.2 ctapa, nam. 17, julio-septiembre 1957, pdg. 132) (CF-182-1, 9-8-57),
indicé que «el Estado de Derecho en los regimenes democraticus no pueden funcivnar ca-
baimente con mengua del principio de la legalidad, segin ¢l cual todos los actos de la
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Ahora bien, es necesario sefalar que no toda ilegalidad vicia un acto
administrativo con la misma intensidad. Nos limitaremos a estudiar los
vicios de ilegalidad susceptibles de ser controlados jurisdiccionalmente,
y en este sentido veremos las formas de la ilegalidad, su control y las
consecuencias que produce.

IT.—FORMAS DE LA ILEGALIDAD.

1) La inconstitucionalidad.

2. Nuestra jurisprudencia ha distinguide fundamentalmente des for-
mas de la inconstitucionalidad de los actos administrativos: la inconsti.
tucionalidad propiamente dicha y la usurpacién de funciones como vicio
de los mismos. Estudiemos separadamente estas dos formas de presenta-
cion de la inconstitucionalidad de los actos administrativos.

A) La inconstitucionalidad de los actos administrativos.

3. Los actos administrativos estan viciados de inconstitucionalidad
cuando la autoridad administrativa que los dicté ha infringide algin pre-
cepto, principio o garantia constitucional. La inconstitucionalidad en-
tonces debe resultar siempre sin necesidad de alegar ni probar hechos,
del antagonismo directo entre el acto administrativo que se impugna y
el precepto, principio o garantia constitucional infringida (2).

De ahi la necesidad de que en el respectivo libelo se exprese como
fundamento la norma constitucional violada (3).

B) La usurpacion de funciones.

4. La Constitucién de 1961 sefiala que «la Constitucién y las Leyes
definen las atribuciones del Poder piblico, y a ellas debe sujetarse su
ejercicion. Cada una de las ramas de ese Poder piblico tiene sus pro-
pias funciones, pero los 6rganos a los que incumbe su ejerciciv colabo-
rardn enire si para la realizacién de los fines del Estado. Y agrega des-
pués que toda autoridad usurpada es ineficaz y sus actos son nulos (4).

De estos preceptos constitucionales, que con variaciones de redaccién
se encuentran en nuestra teoria constitucional desde la Carta Funda-

Administracién Padblica han de ser cumplidos o realizados dentro de las normas legales
preestablecidas por la autoridad competenten.

Por dltimo, en sentencia de 9 de abril de 1959 («Gaceta Forense», 2.* etapa, nim. 24,
abril-junio 1959, pig. 63) (CF-30-1, 9-4-59), la misma Corte Federal sefialé que «es de
doctrina que todas las actividades de la autoridad administrativa deben cefirse a reglas
o mnormas preestablecidas (principio de legalidad de los actos administrativos) y que
carecen de eficacia juridica aquellos que no son ejecutados en los limites y dentro
del marco senalado de antemano por la Leyv.

(2) Articulo 46 de la Constitucién,

CFC-CF->-1, 23-2-53.

(3) CFC.CP-12.1, 26-11-52.

(4)  Articulos 117 a 119 de la Constitucidn.
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mental de 1858 (5), se despren:de que hay dos tipos de usurpacién de
funciones: la usurpacion de autoridad y la usurpacion de funciones
propiamente dicha.

a) La usurpacion de autoridad.

5. El usurpador de autoridad es aquel que la ejerce y realiza sin
ningin tipo de investidura, ni regular ni prescrita, El concepto de usur-
pacién, en este caso, emerge cuando una persona que no tiene «autoritas»
actia como autoridad. De ahi que la autoridad usurpada sea ineficaz y
sus actos sean nulos por inconstitucionalidad (6). Este no es el caso de
la actuacién del funcionario de hecho (7). .

Por otra parte, es necesario observar que la usurpacién de autoridad
implica la usurpacion de funciones; por eso la calificamos como una for-
ma de esta dltima.

b) La usurpacién de funciones.

6. Existe, por otra parte, usurpacion de funciones cuando una auto-
ridad, al dictar um acto, incurre en una incompetencia generalmente de
orden constitucional; y s6lo puede considerarse incompetencia consti-
tucional, propiamente hablando, cuando una de las ramas del Poder
publico usurpa funciones correspondientes a otra rama del mismo Poder
publico (8); es decir, cuando un érgano del Poder legislativo, por ejem-
plo, realiza funciones propias del Poder judicial. La misma incompz-
tencia inconstitucional se presenta cuando, por ejemplo, un érgan, del
Poder municipal o estatal usurpa funciones del Poder nacional en cual-
quiera de sus ramas. En ambos casos se violan disposiciones «atributivas
de competencia constitucionaly (9).

Esta usurpacion de funciones es la que la antigua Corte Federal de-
nominé en algunos fallos «exceso de poder jurisdicecional» (10) como

(3) CFC-CP-14-1. 12:6-51.

(6) Articu'o 119 de la Constitucion.

(7) La diferencia esencial entre el usurpador de autoridad y el funcionario de hecho
es que éste actita de buena fe y con miras a urgentes intereses colectivos; en cambio,
aquél aparece como una figura no plausible.

El usurpador viene a ser entonces el que dolosa o violentamente desaloja de su cargo
al titular legitimo para ocuparlo él, o el que sin titulo alguno, y en ausencia de toda
necesidad y aprobacién colectivas, asume su cargo, 0 se manticne en el que tenia des-
pués de haber cxpirado la vigencia de su auténtica investidura. Véase al efecio, CEsar A.
Quintero, Los Decretos con valor de Ley, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1959,
paginas 85 y sigs.

Sobre los funcionarios de hecho en la doctrina véase ConsTanTINEAU, Tra‘ado de lu
doctring de facto, ed. espanola, Bucnos Aires, 1945; Fukve ALvarez, La doctrina de la
Administracion de facto, nim. 2 de esta RevisTa, 1950, pags. 35 y sigs.; JE2E, Principios
generales del Derecho administrativo, Buenos Aires, 1949, tomo II, pags. 317 y sigs.

(8) Articulo 118 de la Constitucién. Cuando un drgano ejecutive, por ejemplo, realiza
un acto atribuido a un érgano legislativo o jurisdiccional.

(9) Articulos 17, 18, 29, 31 y 136, y titulos V. VI, y VII de la Constitucién.

(10) CF-941, 2411.53.

CF-32-2. 2-6-58.
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vicio de los actos administrativos. Y siguiendo el criterio de la Corte, el
exceso de poder jurisdiccional, por contraposicion al «exceso de poder
administrativo», se confunde con la usurpacién de funciones y se rela-
ciona con la inconstitucionalidad de los actos administratives y en ge-
neral con los actos del Poder publico, por violacién de preceptos estam-
pados en la Carta Fundamental, debido a inversiones e interferencias
de un poder a otro.

Esta usurpacién de funciones es lo que nuestras Constituciones ante-
riores llamaban, a nuestro juicio impropiamente, extralimitacién de atri-
buciones y facultades o usurpacion de atribuciones (11).

Es necesario insistir en este concepto de usurpacién de funciores, gue
s6lo vicia a los actos administrativos cuando la autoridad que los dicta
actiia con inversiones o interferencias de un poder a otro. Es decir. se
estd en presencia de la forma mas burda, grosera y radical de incompe-
tencia. La usurpacion de funciones es asi el grado mayor de incompe-
tencia.

Pero debemos dejar muy claro que no constituye usurpacion de fun-
ciones la incompetencia en menor grado que vicia el acto administrative,
cuando la autoridad administrativa gue lo dicta asume atribuciones o
facultades que le estan encomendadas a otra autoridad administrativa,
En este caso hay extralimitacion de atribuciones o, si se quierz, usur-
pacion de atribuciones, pero nunca habra una usurpacién de funciones,
pues ambas autoridades ejercen la misma funcién administrativa. Por
ello, en este caso sélo hay un vicio de ilegalidad, de incompetencia legal,
que examinaremos mas adelante bajo el nombre de «extralimitacion de
atribuciones», pero no hay un vicio de inconstitucionalidad, gue en mna-
teria de incompetencia solo existe cuando se usurpa una «funcieny del
Estado que no se tiene poder para ejercer.

¢) Precision terminoléigica,

7. Creemos imprescindible aclarar, una vez mas, los términos que
hemos empleado y que, segin la terminologia de la Constitucién vigente
de 1961, creemos los correctos. Insistimos tanto en ello, pues si bien es
cierto que la Corte en algunos fallos ha sido lo relativamente clara y pre-
cisa para deducir, el significado exacto de los términés, en algunos otros
numerosos fallos ha reinado, en nuestro concepto, una lamentable con-
fusién de términos (12).

La usurpacion de funciones es siempre un vicio de inconstitucionali-
dad, pues las funciones del Estado estin definidas fundamentalmente por

(11) Articulo 41 de la Constitucién de 1953; articulo 84 de la Constitucién de 1936.

Una cosa es la funcién y otra la atribucién; la funcién es el género; la atribucién, la
especie. Cuando se usurpa la funcién se usurpa como consecuencia la atribucién; pero
cuando se usurpa la atribucién no se usurpa necesariamente la funcién, ya que la
usurpacién de la atribucién pucde ser realizada por una autoridad con atribuciones pro-
pias dentro de la misma funcién. '

(12) CF-32-1, 2.6-38.

CF-33.1, 17.7-53.

CFC-CP-141, 12-6-51.
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la Constitucién. En cambio, la usurpacién de atribuciones puede ser
vicio de inconstitucionalidad o de ilegalidad, pues las atribuciones no
s6lo estan sefialadas en la Constitucion, sino también en las Leyes (ar-
ticulo 118 de la Constitucién). Asi, hay usurpacion de atribuciones cuan-
do una autoridad usurpa una atribucién de otra autoridad, ambas en
ejercicio de la misma funcién estatal y, por tanto, generalmente, perte-
necientes al mismo Poder; pero también hay usurpacién de atribuciones
ruando una autoridad, en ejercicio de una funcién estatal dada, usurpa
atribuciones de otra autoridad perteneciente a otro Poder estatal, en
ruyo caso también usurpa la funcién.

Por tanto, si queremos evitar los términos confusos y equivocos, te-
nemos que desechar el de usurpacién de atribuciones cuando queremos
calificar el vicio de incompetencia constitucional que hemos denominado
usurpacion de funciones. Y ello, porque el término usurpacién de fun-
ciones s6lo nos puede indicar ese vicio de incompetencia constitucional;
en cambio, el término usurpacion de atribuciones nos puede indicar
tanto una vicio de inconstitucionalidad como un vicio de ilegalidad, como
hemos- visto. La usurpacién de funciones implica, claro estd, que tam-
bién se usurpa la atribucidon y es siempre un vicio de inconstitucionali-
dad; en cambio, la usurpacién de atribuciones no conlleva necesaria-
mente la usurpacion de la funcién y, por tanto, no siempre es un vicio
de inconstitucionalidad.

Por tanto, no es correcto decir, como lo ha hecho la Procuraduria
General de la Repiblica, que la usurpacion de funciones es sinénima de
la usurpacion de atribuciones (13).

En definitiva, adoptamos la siguiente terminologia, que nos parece
la mas adecuada y que no da lugar a confusién:

a’) La usurpacién de autoridad, tal como se desprende de la Consti-
tucién en su articulo 119, es el vicio que acompaiia a todo acto dictado
por una persona desprovista totalmente de autoridad. No se trata de la
actuacion del funcionario de hecho vy, por tanto, siempre es un vicio
de .inconstitucionalidad (14).

b’) La usurpacién de funciones es el vicio que acompafia a todo
acto dictado por una autoridad que para dictarlo se ha arrogado funcio-
nes que corresponden a otra autoridad perteneciente a otra rama del
Poder publico distinta de la que ella pertenece. Se trata siempre de un
vicio de inconstitucionalidad (15). Este vicio de usurpacion de funciones
se ha calificado también como extralimitaciéon de funciones pues, cierta-
mente, toda autoridad que se extralimite en su funcién, sea legislativa,
jurisdiccional, administrativa o de gobierno, e invada la funcion de
otra distinta, comete una usurpacién de funciones.

¢’) La extralimitaciéon de atribuciones es, como veremos, la incom-
petencia generalmente de orden legal que vicia el acto administrativo:

(13) Escrito dirigido a la Corte Federal en 17 de noviembre de 1960. Informe de
la Fiscalia Gencral de la Reptblica al Congreso en 1960, Caracas, 1961, pig. 531.

(14) Véase nota nim. 7. :

(15) Articulo 118 de la Constitucion.

CF-94-1, 24-11.53.
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la autoridad que se extralimita de su atribucién e invade atribuciones de
otra autoridad, siempre dentro del mismo poder y en ejercicio de la mis-
ma funcién estatal, comete una extralimitacion de atribuciones. Se trata
siempre de un vicio de orden legal cuando surge de la actividad de la
Administracion.

Muchos de los fallos confusos de nuestra Corte (16) tienen una expli-
cacion parcial : el hecho de que las Constituciones anteriores emplearan
indistintamente los términos «extralimitacién de facaltades y atribucio-
nes» o «usurpacion de atribuciones» para calificar la usurpacién de fun-
ciones (17). :

En la Constitucién actual, por otra parte, no hay posibilidad de
confundir la «extralimitacion de atribuciones» con la «usurpacién de fun-
cionesn. Ambos son vicios distintos: el primero, cuando se refiere a la
actividad administrativa, como veremos, es una incdmpetencia de or-
den legal; el segundo, como hemos visto, es una incompetencia de orden
constitucional y, por tanto, mucho més grave que la primera.

2) La ilegalidad.
A) Nocion previa.

8. Vistos ya los vicios de inconstitucionalidad administrativa, nos
corresponde examinar ahora los vicios de ilegalidad administrativa, o
ilegalidad de los actos administrativos propiamente dichos. Veremos su-
cesivamente la incompetencia legal o extralimitacién de atribuciones, el
abuso o exceso de poder, la desviacién de poder, los vicios de forma y
la contrariedad al Derecho en general que puedan viciar a los actos admi-
nistrativos (18). :

B) La extralimitacion de atribuciones.

9. La extralimitacién de atribuciones en materia administrativa y
en su concepto propio supone, segin la terminologia constitucional (19),

(16} CF-101-1, 259.51,

CF-33-1, 17.7-53.

(17) Articulo 41 de la Constitucién de 1953; articulo 84 de la Constitucién de 1947;
articulo 42 de la Constitucién de 1936.

(18) Articulo 206 de la Constitucién.

Sobre un completo estudio doctrinal respecto a los vicios del acto administrativo, véase
F. Garrino FaLra, Los motives de impugnacion del acto administrative, ninr. 17 de esta
RevisTa, 19535, pags. 1l y «igs.; también véase el libro del mismo autor, Régumen de
impugnacién de los actos administrativos, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1956.
Véase, asimismo, Dr Soto, Con'ribution a la théorie des nullités des actes administratifs
unilateraux, Tesis, Paris, 1942, }

(19} . Acticulo 159 de la Constitucién. En efecto, éste es el dnico articulo de la Cons-
titucién que habla de la «extralimitacién de atribuciones» cuando establece: «Los actos
de los cuerpos legislativos en ejercicio de sus atribuciones privativas no estarin sometidos
al veto, examen o control de los otros poderes, salvo lo que esta Constitucién establece
cabre extralimitacién de atribuciones».

El articulo, aunque en su fondo no nos interesa para lo que ahora aclaramos, en su
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la invasién o interferencia de un funcionario administrativo en atribu-
ciones que no le corresponden y que estan atribuidas especificamente a
otra autoridad administrativa. En nuestra Constitucién vigente, la extra-
limitaciéon de atribuciones no es mas que esto, es decir, la incompetencia
legal que vicia al acto administrativo cuando su autor se extralimita de
sus propias atribuciones e invade las de otra autoridad dentro del mismo
Poder administrativo.

Por otra parte, es necesario volver a insistir en lo ya dicho: no
debe confundirse lo administrativo con lo constitucional. La extralimi-
tacion de atribuciones es una incompetencia de orden administrativo, de
orden legal; la usurpacién de funciones es una incompetencia de orden
constitucional. La extralimitacion de atribuciones es una incompetencia
que proviene de la actividad administrativa dentro de la funcién admi-
nistrativa, y puede ser en razén de la materia, del territorio, del tiempo,
del grado jerarquico o de los poderes legales conferidos. La usurpacion
de funciones, en cambio, es una incompetencia de orden constitucional,
que deriva de la propia Constitucién, y que es en nuestro régimen cons-
titucional una incompetencia politico-social. La finalidad de su regula-
cién ha sido, histéricamente, amparar la Constitucién contra la accién
violenta y arbitraria. Nuestra Constitucién sanciona los actos viciados
de usurpacion de funciones o, como alguien la ha Hllamado, «usurpacién
de poder» (20), con la ineficacia o nulidad radical, como proveniente de
autoridad usurpada, de una autoridad ilegitima, de una autoridad fun.
dada en la arbitrariedad o en la violencia, o en cualquier otro hecho
desprovisto de respaldo legal.

En cambio, en la extralimitacién de atribuciones no hay en juego
un interés social, ni conviene declarar tampoco los actos con ese vicio,
como desprovistos de toda existencia juridica. En estas situaciones loe
actos generalmente sélo son anulables.

En todo caso, debemos expresar que estamos hablando de vicios de
los actos administrativos, y éstos son ejecutados en cumplimiento de la

forma y por la terminologia emplcada nos es de gran utilidad. En efecto, se sehala
que hay atribuciones privativas de los cuerpos legislativos, es decir, del Senado y de la
Cédmara de Diputados; y que en el ejercicio de esas atribuciones no cstdn dichos cuerpos
sometidos al control de otro Poder del Estado, salvo lo que se establezca sobre la extra-
limitacion de atribuciones. Ahora bien, en el sentido del articulo, extralimitacién de
atribuciones no puede ser otra cosa que la interferencia de un cuerpo legislativo en las
atribuciones privativas de otro, y esto nunca puede ser igual a la usurpacién de funciones.

Un comentario eompletamente al margen, pero Gtil como observacién juridica: la
Constitucién no establece nada, en ninguno de sus articulos, sobre la extralimitacién
de atribuciones.

Sobre la incompetencia como vicio de los actos administrativos en la doctrina, véase
Ausy, L'incompétence ratione temporis, RDP, 1953, pag. 5; M. S.: Guanntni, In Tema
di vizie di incompetenza dell'ato amministrativo, «Giurisprudenza completa della Corte
Suprema di Casazione», 1946, II, pag. 570; Saxourii, Per la delimitazione del vizio di
incompetenza degli atti amministrativi, «Rassegna di Diritto Pubblico», 1948, 1, pdg. 25.

(20) Voto salvado del Magistrado Rafael Angel Cameyo a la sentencia CFC-CP:64-1.
88-51.
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Ley. Por ello, la extralimitacién de atribuciones como vicio de los actos
administrativos siempre es un vicio de ilegalidad. No sucede lo mismo,
por supuesto, respecto a la extralimitacién de atribuciones, por ejemplo,
de los Cuerpos legislativos. Sélo en la Constitucion se establecen las
atribuciones privativas de cada Camara; ninguna Ley lo hace, pues 12
actividad legislativa se realiza en ejecucién directa de la Constitucidn.
Por ello, la extralimitacién de atribuciones en este caso corresponde pro-
piamente a problemas de Derecho constitucional vy es un vicio de incons-
titucionalidad. '

Aqui sélo hablamos de extralimitacién de atribuciones de la autori-
dad administrativa, y como vicio de los actos administrativos.

C) El abuso o exceso de poder.

10. En Francia, el recurso por exceso de poder nacié y es empleado
para impugnar a los actos administrativos viciados de ilegalidad (21).
No se emplea el término «exceso de poder» para calificar un vicio de
ilegalidad de los actos administrativos, sino- para indicar el principal
recurso contencioso-administrativo de anulacién. En este sentido, el re-
curso por exceso de poder es la accién por la cual toda persona que tenga
interés en provocar la anulacién- de un acto administrativo ejecutorio,
puede recurrir al Juez de lo contencioso-administrative en razén de la
ilegalidad de ese acto (22).

Nuestra jurisprudencia no utiliza el término «exceso de poder» para
calificar el recurso contencioso-administrativo de anulacién. En maulti-
ples fallos, la antigua Corte Federal (23) ha utilizado dicho término para
indicar un vicio de ilegalidad del acto administrativo. Y en este sentido
lo asimila el abuso de poder (24). También en otros fallos, erradamente
en el sentido general de nuestra jurisprudencia, la Corte Federal calificé

(21) Sobre la evolucién histérica del recurso por exceso de poder en Francia, véase
P. LanooN, Histoire abrégée du recours pour exces de pouvoir des origines a 1954, Li-
brairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1962; P. Lampue, Le développement
historiqgue du récours pour exces de pouvoir depuis ses origines jusqu'au debout de XXe
siécle, RISA, 1954, nim. 2; Imsert, L'evolution du recours pour exces de pouvoir (1872-
1900), Dalloz, Paris,-1952.

(22) Sobre el recurso por exceso de poder en la doctrina, véase: J. FOURNIER y
G. BrareanT, Recours pour exces de pouvoir, Répertorie de Droit Public et Administratif,
Dalloz, Paris; ARias DE VELASCO, El recurso por exceso de poeder, «Revista de Derecho
Publico», Madrid, 1934.

(23) CF-182-1, 9-8-57.

CF-21, 24-2.56.

Sobre el exceso de poder como vicio del acto administrativo, véase: S. MarTiN-RETOR-
TILLO, Exceso de poder como vicio del acto administrativo, nim 23 de esta Revista, 1957,
pagina 83 y sigs.; ResTa, la nature giuridica dell’eccesso di potere come vizio degli atti am-
ministrativi, Studi per F. Cammro, Padua, vol. I, 1933, pig. 383: Forrti, fn tema di ec-
cesso di potere, F. 1., 1937, II1, pig. 122.

(24) CF-182.1, 98.57.

CF-2.1, 24-2.56.
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a1 extralimitacion de funciones como exceso de poder (25), y la desvia-
cién de poder también como exceso de poder (26).

Trataremos de sacar en claro cual es el sentido correcto que domina
en la jurisprudencia administrativa de la Corte, cuando se ha ateni:lo
a !a competencia que le da la Ley organica de la Corte Federal para de-
clarar la nulidad de los actos administrativos por abuso de poder (27).

En sentencia de 9 de agosto de 1937, la antigua Corte Federal ha
senalado (28) que «un acto administrativo puede haber sido dictado por
el organo competente aun dando cumplimiento a los preceptos de la
.2y positiva —y en tal caso no podria tildirsele propiamente de «ilegal»
en el sentido estricto de la palabra-—; pero dentro de esa apariencia de
legalidad, el acto puede adolecer de otros vicios, como el de exceso o
abuso de poder contemplado por el ordenamiento juridico venezo-
lano». :

Claramente observamos que en Venezuela el exceso de poder o abuso
de poder no es un recurso jurisdiccional, sino que es un vicio de ilega-
lidad de los actos administrativos, Y en este sentido contimia la Corte
seiialando (29) que, cuando la Ley venezolana habla de «abuso de poder
para sancienar con la nulidad los actos administrativos que lo contengan,
no se contrae exclusivamente a la transgresién de normas constitucionales
o legales expresas, sino gque mira también otros vicios que pueden infi-
mar los actos de la Administracién. Por eso distingue netamente entre
ilegalidad o abuso de poder, y este abuso de poder puede cometerlo
cualquier funcionario, aun en el caso de dar cumplimiento estricto a
la norma escrita, ley positiva o precepto legal expreso, porque en la
aplicacion de ese precepto legal bien puede haber tergiversado los pre-
supuestos de hecho que autorizaban la actuacién del funcionario».

Y agrega la Corte en el mismo fallo (30) «que no debe confundirse
el abuso de poder con la desviacién de poder, pues el primero consiste
inicamente en hacer uso indebido del poder que es atribuido al funcio-
nario, independientemente del fin (31) logrado, bien porque se tergi-
verse la verdad procesal, desvirtuandose los hechos, o bien por cualquier
otra causa». El abuso de poder, sostuvo la Corte, «se caracteriza mas
aue en ningun otro aspecto en el llamado «travisamento dei facti» del
Derecho italiano, o sea, lo que la doctrina procesal denomina «tergiver-
samiento», reglamentado en el articulo 435 del Cédigo de procedimiento
civil, asi: «Cuando los Jueces hayan dado por probado un hecho con
pruebas que por la Ley sea improcedente para demostrarlo; cuando a
una prueba que no reuna los requisitos exigidos por la Ley le hayan

(25) CF-182-1, 9.8-57.

CF-2.1, 24-2.56.

(26) CF-94-1, 2411.53.

CF-182-1, 9-857.

(27) Ley Organica de la Corte Federal, articulo 7, ordinal 9..
(28) Ck-182-1, 9-8-57.

(29) CF-182.1, 9-857.

(30) CF.182-1, 9-857.

(31) Caracteristica de la desviacién de poder. Véase nim. 11.
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dado, sin embargo, los efectos que ésta le atribuye como si estuvier:
debidamente hecha; cuando basen sus apreciaciones en filso supuesto,
atribuvendo la existencia en un instrumento o acta del expediente de
menciones que no contenga, o dando por demostrado un hecho con prus-
bas que no aparezcan en autos, o cuya inexactitud resulte de notas o
instrumentos del expediente mismo no mencionados en la sentencian,

Pues bien, esto mismo es lo gue se presenta en el Derecho adminis-
trativo cuando la Administracién, sin violar un precepto legal, realiza
un acto en el que altere la verdad que sirve de presupuesto a éste; no
podria ciertamente decirse que ha cometido una efectiva transgresion de
la Constitucion y las Leyes, pero no puede caber duda de que el acto
asi cumplido esti gravemente viciado por exceso de poder (32). Y ello
porque la potestad discrecional del funcionario administrative, lo mismo
que la del Juez, no puede atravesar y traspasar los lindes de la verdad
y de la equidad.

De lo expuesto, claramente se deduce qué entiende la jurispruslencia
por vicio de exceso o abuso de poder de los actos administrativos. Obser-
vamos que no se trata de un recurso contencioso-administrativo, sino de
un vicio del acto administrativo. Observamos asimismo que se trata de
un vicio totalmente distinto del vicio de incompetencia por extralimita-
¢ién de atribuciones, sobre el que va hemos hablado. Veremos tambisn
seguldamente que este vicio del acto administrativo es completaments
distinto de la desviacién de poder.

El vicio de abuso o exceso de poder es, en definitiva, el vicio que
acompana al acto administrativo cuando el agente que lo cumplié hizo
uso indebido del poder legal que le fué atribuido para su actuacidn por
la Lev, v en este sentido el mas caracteristico €5 aquel que acompaila
a los actos administratives, cuando el funcionario que fos ha dictado
alteré los vresuvuestos de hecho que autorizaban su actuacion, alierando
como consecuencia la verdad de esos presupuestos de hecho del acto
adininistrativo. E:os presupuestos de hecho son los que configuran la
cauca del acto administrative (33).

D) La desviacion de poder.

11. Ha sefialado la amigua Corte Federal que estan afectados con
vicio de desviacién de poder aquellos actos que, a pesar de conservarse
siempre formal v aparentemente dentro de los limites de las facultades

(32 CF-182-10 9857,

(33) Sobre la causa del acto administrative como uno de los requisitos de to.ada.
véace: G VEDEL. Lssay sur la notion de cause dans le Droit Administracif, Paris. 1631:
Forvi. It molied e la can-a negll atti amministrativi, «Studi di Diritte Pubblicos, 1937.
vol. 1. pag. 177: Banoy. Opinioni sulla causa nellato amminiseraivo, «Studi in onore
di Santi Romanos. vol. 1 pdg. 570 Gaspawr, La cansa degli atte amministrativi, Pi-a.
1942: R NCRez Lacos, La caua del aco administeativo, «Fstudios en Homenaje a Jor-
dana de Pozasoo vol, 1o Madrid, 1991, pdes. 65 y sigs.: R. R Cnaanier, La cause dans
la jurisprudencia administrative récente. JP.. 1950, 871,
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discrecionales, «éstas son usadas para fines distintos de aquellos para los
cuales fueron atribuidas al funcionario» (34).

Esta clara nocién de la Corte nos indica que no puede confundirse
la desviacién de poder, creacién del Cousejo de Estado francés («de-
tournement de pouvoir») (35), con el exceso o abuso de poder antes
estudiado. Con el primero se obtiene una finalidad distinta de la busca-
da por el legislador; en el segundo se hace uso indebido del poder que
le es atribuido al funcionario, independientemente del fin logrado, bien
porque se tergiverse la verdad procesal desvirtuandoss los hechos, o bien
por cualquier otra causa.

Las autoridades administrativas no pueden obrar ad —Iibitum cuan-
do estan de por medio los derechos de los administradoes. Los actos ad-
ministrativos pueden adolecer de vicios que acarreen su nulidad, aun
cuando tales actos no violen los preceptos constitucionales y legales y con
ellos no se usurpe atribuciones el funcionario que los profiere. Estamos,
entonces —ha sefialado la antigua Corte Federal (36)}—, en presencia de
un acto administrativo viciado de desviaciéon de poder, pues aun siendo
dictado por guien estd facultado para hacerlo v en forma tal que aparece
subordinado a la Ley, «en su espiritu o en el fondo es realmente contra-
rio a la finalidad del servicio piblico o de los principios que informan
la funcién administrativa». No es que el agente piiblico carezca de com-
petencia para ejecutar el acto; ni que éste choque con una disposicién
legal o norma obligatoria; ni que se omitan determinadas formalidades
exigidas por la Ley; sino que, no obstante emanar el acto de la autoridad
competente y encuadrarse objetivamente dentro de la Ley, repugne a
los principios de la equidad y, de consiguiente, amenace el funcionamien-
to regular y seguro de los servicios piblicos que, «en un Estado de De-
recho como el que garantiza nuestro ordenamiento juridico, ha de cons-
tituir nota invariable, como genuina expresiéon de democracia organica».

La actividad administrativa en el Estado de Derecho esta condicio-
nada por la Ley a la obtencion de determinados resultados; por ello,

(34) CF-182-1, 9-8-57.

Sobre la desviacion de poder como vicio del acto administrativo en la doctring, véa-
se: S, MarTin-RerortiLLo BaQuer, La desviacion de poder en el Derecho espanol, nim. 22
le esta Revista, 1957, pags 129 y sigs.; A. Serra PINAR, El recurso por desviacion de po-
der, «Revista de la Facultad de Derecho de Madrid», 1942, nimero en homenaje a GascON
y Marin, pdgs. 181 y sigs; Marrinez Useros, Desviacidn de poder, «Anales de la
Universidad de Murcian, 1955-1956; FERRero, Lo sviamemto di potere della Pubblica
Amministrazione, «Annali de la Facolta di Giurisprudenza dell'Universita de Peruggiar,
1929, pig. 294; RovelLl, Lo sviamento di potere, «Scritti por G. VAccHELLI», Milan, 1936,
pdg. M7; M. F. CLavero AREvaro, La desviacién de poder en la reciente jurisprudeacia
del Tribunal Supremo, nim. 30 de csta RevisTa, 1959, pags. 105 v sigs.; M. Lacrance, Le
détournement do pouvoir en Droit comparé, RDP, 1955, pag. 581; Lemasurier, Le Preuve
dans le détournement de pouvoir, RDP, 1959, pag. 36; R. ViparL, L’evolution du détourne-
ment de pouvoir dans la jurisprudence admitistrative, RDP, 1952, pdgs. 275 y sigs.

(33) M. Lonc, P. WeiL y G. Brawsanr, Les grands arréts de la jurisprudence adminis-
trative, Sirey, Paris, 1962, pags. 19 y sigs.

(36} CF-102-1, 28-9-54.

CF-941, 2411.53.

438 .



SOBRE LA ILEGALIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS EN EL DERECHO VENEZOLANO

no puede la Administracién publica procurar resultados distintos de los
perseguidos por el legislador, aun cuando aquéllos respondan a la mas
estricta licitud y moralidad, pues lo que se busca es el logro de deter-
minado fin, que no puede ser desviado por ningin motivo, asi sea plau-
sible éste.

La Ley atribuye a la autoridad administrativa el ejercicio de cierta
y determinada facultad, pero se la atribuye para obtener un determinado
fin o para alcanzar determinado objetivo; si la autoridad administrativa
se sirve de tal poder, que efectivamente le ha sido conferido. para obte-
ner un fin distinto de aquel buscado por la Ley, desvia la finalidad de
ésta, y por ello se dice que los actos que asi dicten estan viciados de
«desviacion de poder».

De esta nocién jurisprudencial de la desviacién de poder podemos
concluir que hay dos tipos caracteristicos de este vicio: uno general y
otro particular. Se comete desviacion de poder general cuando la auto-
ridad administrativa al actuar no persigue el fin general gue caracteriza
la funcion administrativa: la finalidad de servicio publico. Se comete,
por otra parte, desviaciéon de poder particular, cuando la autoridad ad-
ministrativa al actuar no persigue el fin determinado, concreto y espe-
cifico para cuva consecucion le ha sido conferido por la Lev el poder
v la posibilidad de desarrollar esa aceién.

En la Constitucion vigente de 1961 (37) por primera vez en nuestro
ordenamiento juridico positivo se ha empleado el término «desviacién
de poder», para indicar un vicio del acto administrative. Sin embargo,
va habia aceptado la jurisprudencia administrativa de la Corte este
vicio, tal como se desprende en los fallos anteriormente serialados.

Por otra parte, antes de la aparicién de la Constitucion vigente, el
vicio de desviaciéon de poder se desprendia de la facultad reglamentaria
que se le atribuia al Presidente de la Republica en todas las Constitu-
ciones anteriores (38). En efecto, se facultaba al Presidente de la Repi-
blica para reglamentar total o parcialmente las Leyes «sin alterar su
espiritu, propdsito y razén». De ahi se desprendia que un acto reglamen-
tario contrario a esas finalidades sefialadas por la Ley estaba viciado de
desviacion de poder (39). Eso mismo lo aceptaba la antigua Corte Fe-
deral y de Casacion (40) cuando expresaba que se altera el espiritu de
la Lev cuando el acto reglamentario contiene excepciones o sanciones no
previstas en la Ley «o disposiciones contrarias a los fines perseguidos
por el legislador».

Nuestra Constitucion actual en su articulo 206 seiiala que los orga-
nos de la jurisdiccién contencioso-administrativa son competentes para

(37) Articulo 206 de la Constitucién.

(38) Articulo 108, ordinal 2.° de la Constitucidn de 1953.

Articulo 198, ordin_al 10 de la Constilucién de 1947.

Articulo 104, ordinal 10 de la Constitucion de 1936.

(39) Véase al respecto ANToNIO Morks Causit, Le contentieux de la légalité des
actes administratifs, en «Bulletin de la Socicié de Legislation Comparé». RIDC, afio 4,
nam. 3, 1952, pags. 611 y sigs. )

(10) CFC-CF-19-1, 46-52,
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anular los actos administrativos generales e individuales contrarios a
Derecho, «incluso por desviacion de poder». La formula «contrarios a
Derecho» constituye una enunciacién general que evita una enumeracién
que puede ser peligrosa al dejar afuera algunos actos administrativos. La
Exposicién de Motivos de la Constitucién sefala gue «a titulo simple-
mente aclaratorio se agregaron las palabras «incluso por desviacion de
podern. En realidad esto dltimo no era necesario, porque el acto pro-
ducido con desviaciéon de poder es también contrario a Derecho, pero
pareci6é conveniente ponerlas en el texto constitucional para evitar las
dudas que se han producide en otros paises. )

E) FE! vicio de forma.

12. La antigua Corte Federal y de Casacion en 1937 ya seiialaba
que «cuando la Ley crea formas especiales para el camplimiento del acto
administrativo, quiere decir que el acto debe estar rodeado de todas
aquellas garantias necesarias para que pueda producir su efecto». Mas
es necesario que la misma Ley establezca de manera categérica las formas
en que ha de cumplirse el acto, y s6lo asi es cuando el acto cumplido
fuera de esas formalidades legales llega a estar viciado de nulidad.

Pero agregaba la Corte: «cuando la Ley no establece esas formas
especiales para el acto, sino que 1inicamente establece la facultad de
cumplir el funcionario tal o cual acto, la forma de expresién de la Ad-
ministracion publica puede hacerse en las condiciones que juzgue mais
conveniente y racional el funcionario publico, siempre que esa forma
de expresion demuestre claramente la voluntad de la Administra-
cién» (41).

La ausencia de una legislacién sobre procedimientos administrativos
en Venezuela, dificulta la construccion sistemitica del nroczdimiento
constitutivo del acto administrativo. De ahi la libertad absoluta que
daba la Corte al funcionario publico para la construccion de la forma
de su actividad. Sin embargo, la practica administrativa vy la misma
jurisprudeucia administrativa de la Corte, fundamentalmente, han ela-
borado parcialmente el formalismo del acto administrative. Formalismo
que algunas Leyes especiales han acogido (42). Examinaremos separada-

(41) Resumen CFC.SPA, 1936-1939, pag. 14, sentencia de 7-12.37, Memoria de 1938.
tomo I, pag. 374 .

Sobre el vicio de forma de los actos administrativos en la douvirina, véase: G. BeLia,
Le vice de forme et le contréle de la légalité des actes administra’ifs, RDP, 1941, pa-
ginas 397 y sigs.

(42) El proyecto LPA 1963 trae una. regulacién total del procedimiento administra-
tivo, y ha tenido como modelo, fundamentalmente, la Ley de Procedimiento Administra-
tivo espanola. La Exposicién de Motivos, cuando comenta el titulo sobre «Procedimientos
no contenciosos», eslablece:

«Este titulo estd destinado a regular, se repite. en forma supletoria, todo ¢l sistema
de procedimicntos constitutivos del acto administrativo en general y correetivos del
mismo, todo dentro de los propios drganos de la Administracion,

Se ha tratado de sistematizar un conjunto de principios que normalmeénte sc aplican
en ¢l funcionamiento de la Administraciin. pero que requerian, ademas de disposiciones
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mente los principios fundamentales establecidos por la Corte sobre la
forma del acto administrativo, con especial referencia a sus vicios.

a) Kl vicio de forma en relacién con la manifestacion de voluntad
de la Administracion.

13. La Corte Suprema de Justicia ha sefalado que «mediando en
un 2sunto la intervencién del Estado, su declaracién de voluntad... se
expresa dentro de un proceso formativo que se desarrolla de acuerdo
con la Ley y con fundamento en la observancia de ciertas formalidades
por parte de quien pueda cumplirla en ejercicio de la funcién publica,
porque tenga capacidad para obrar e intervenir... como sujeto de de-
recho». Segin este principio, no podra haber manifestacién legitima de
voluntad cuando se dejan de cumplir las formas requeridas, o cuando
se ha cumplido de manera irregular o distinta, porque la manifestacion
asi emanada «no responde a la verdadera voluntad de la Administra-
cion» (43).

Por tanto, los vicios de error y dolo del Derecho comun se aplican
a la manifestacion de voluntad de la Administracién en tanto en cuanto
conllevan un vicio de ilegalidad. Respecto al vicie de violencia, la Cons-
titucién vigente ha establecido (44) que es nula toda decisién acordada

legales que los regulen, un todo organico que permita una légica adecuacién entre las
exigencias de la técnica y la realidad de nuestra Administracién pablica.

Asi, por ejemplo: se han determinado normas sobre la nocién de «competencia» fi-
jando el érgano al cual corresponde una determinada facultad cuando ella cstd atribuida
al Fjecutivo nacional (art. 3) o a un Ministerio (art. 4), Se regula el mecanismo de la
delegacion de competencia (art. 8) y la avocacién (art. 7).

Por primera vez se incluye en un texto legiclativo la posibilidad de que los funcio-
narios administrativos puedan excusarse dc conacer de un asunto, absteniéndose de ha-
cerlo cuando existieren causales s¢imilares a las de la inhibicidon de los jueces (art. 9), y
se permite a los intercsados recusar a los funcionarios (art. 11). pero bajo la advertencia
de que la recusacién improcedente acarrea multa para el recusante.

Es muy importante el conjunto de normas destinadas a regular la condicidén de «inte-
resado» que permita actuar frente a la Administracion (arts. 12-14), se prohibe la ges-
tién por terceros a quien no sea abogado o representante legal (art. 13), y se prevé la
posibilidad de expulsar de un procedimiente a quien pretenda ser interesado sin tener
condicién de tal (art. 17).

Las actuaciones administrativas, ordena el proyecto, deben ser realizadas con «econo-
mia. ce'eridad y eficiencia» (art, 19); el trabajo administrativo puede ser normalizado,
automatizado y mecanizado cuando asi lo exija la conveniencia de la administracién para
una mayor ecficiencia vy economia en los gastos (art. 20).

Asimismo, se¢ han establecido normas sobre la necesidad de la formacion de expediente
para lodo asunto administrativo (art. 21), expedientes que deben estar a la orden de los
interesados, pero con la salvedad de que se respete la buena marcha de la oficina y el
secreto inherente a ciertaz cuestiones de Estado (art. 22). .

Se fijan ademds normas sobre el propio adminisirativo; debe ser en principio por
escrito (art. 24). y euando se dan determinadas circunstancias como resolucién de algin
derecho o nuevos criterios de aplicacién de la Ley, deben ser razonados (art. 26).

(13) CSJ-PA.97-1, 14-1261.

{41) Articulo 120 de la Constitucion.

A’ respecto, véase: Cavumeo, [ vizi di errore e di iiolenza negl. at!i amministratin,
«Giurisprudenza Ttaliana», 1913, ITI, pag. 114
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por requisicién directa o indirecta de la fuerza o por reunién de indivi-
duos en actitud subversiva.

En todo caso, cuando la manifestacion de la Administracion no res-
ponde a su verdadera voluntad, el acto de ella emanado contiene un vi-
cio de forma susceptible de producir la anulacién del acto adminis-
trativo.

b) El vicio de forma en relacion con la motivacion del acto admi-
nistrativo.

14. El motivo del acto administrativo es el antecedente que lo pro-
voca. Un acto administrativo se integra con tal elemento cuando exista
previa y realmente una situacién legal o de hecho, y cuando esa situa-
cién es la que el legislador ha previsto con miras a la actuaciéon admi-
nistrativa. De ahi que, vinculado o discrecional el poder de la Adminis-
tracion publica, cuando estin de por medio el interés colectivo y los
dereclios subjetivos de los administrados, todo acto administrativo ha de
ser motivado o, mejor dicho, fundamentado con los razonamientos en
que se apoya. En este orden de ideas ha seiialado la antizua Corte Fe-
deral (45) aue «]la forma del acto en lo tocante a la motivacion del mismo
ha llegado a considerarse sustancial, en razén de que la ausencia de
fundamentos abre amplio campo al arbitrio del funcionario. En efecto,
en tal situaciéon jamas podrian los administrados saber por qué se les
priva de su derecho o se les sanciona».

Por tantu, segun nuestra jurisprudencia, la ausencia de motivacién
o de razonada fundamentacion, vicia el acto administrativo.

Sin embargo, ante la ausencia de legislacién procedimental adminis-
trativa, no puede pretenderse que los actos administrativos cumplan con
todos los requisitos y formalidades que para las sentencias establece la
legislacién procesal civil. No es posible equiparar, en su aspecto formal,
la decision gubernamental con la sentencia como acto tipico que es de
conclusién normal del proceso civil (46).

¢) El vicio de forma en relacion a la notificacion del acto adminis-
trativo.

15. En relacidn a la necesidad de notificacién de los actos adminis-
trativos, la antigua Corte Federal ha sefialado que en el juicio ordinario,
cuando llega la oportunidad de sentencia, las partes estan a derecho, y si
por cualquier circunstancia extraordinaria no ocurriere asi, deberan ser
citadas previamente al acto de decisién, con indicaciéon del dia y hora
en que ella habra de pronunciarse. «Es logico, pues, que el lapso de
apelaciéon comience a correr desde la audiencia siguiente, ya que los in-
teresados estin en cuenta, o deben estarlo, de la automatica apertura de
ese lapso. En la tramitacion administrativa no ocurre igual cosa.» Como

(45) CF-182-1, 98-57.

(46) CSJ-PA-17-3, 19-2.62,

Véace, asimismo, sentencia de la CFC. en SPA, de 29-3-38 (Memoria 1939, tomo [, pa-
gina 199), y sentencia de la CFC. en SPA, de 15.12.36 (Memoria 1937, tomo I. pé-
gina 237).
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sucede en muchos casos, las actuaciones de los funcionarios no estan so-
metidas a plazos previamente determinados; esas actuaciones, por lo
general, no son piblicas en el sentido de que el interesado no tiene
acceso facil al expediente administrativo y, por tanto, el procedimiento
se desarrolla practicamente a sus espaldas. Por ello, en el orden admi-
nistrativo, es unianimemente aceptada la practica, sancionada hoy por to-
das las Leyes sobre esta materia, de que la notificacién de las resoluciones
se haga, de ordinario, por su publicacién en el 6rgano oficial cuando el
acto es general. Pero si el acto es individual, es preciso su notificacion
especial al interesado por medio de oficio, dejandose constancia, también
escrita, del dia y la hora en que se entrega al propio interesado. Sin
embargo, algunas Leyes especiales establecen la notificacién de actos
administrativos individuales por su publicacién en un érgano oficial
determinado. En todo caso, y cuando es requerida la notificacién espe-
cial y no se logra localizar al interesado, las Leyes, la jurisprudencia y
la doctrina, asi como también un elemental principio de justicia, re-
quieren que el interesado sea notificado por cartel, que se publicarid en
el érgano oficial destinado a este efecto, con fijacion de un lapso pru-
dencial, vencido el cual sin que se presente el interesado a notificarse,
se considerara iniciado el lapso de apelacion.

Ha indicado la Corte en la misma decisién que «esta solucién, a mas
de estar enmarcada dentro de claros principios de procedimiento, es
justa. La Administracién publica no puede tener interés en cercenar o
desconocer el derecho de los particulares de defender sus derechos subje-
tivos o su interés legitimo contra la posible equivocacién, descuido o ne-
gligencia de funcionarios de categoria inferior; por el contrario, su deber
y conveniencia estriba, como se ha dicho, en que el 6rgano juridico pre-
valezea incélume, que el imperio de la Ley no se menoscabe ni desvirtue;
y por ello, el particular que reclama contra una violacién de ésta es en
realidad un coadyuvador de la Administracion en el cumplimiento de
ese deber, no su opositor o contrario» (47).

En definitiva, por cuanto los lapsos para recurrir contra los actos
administrativos comienzan, segin lo expuesto, una vez que el interesado
tenga conocimiento formal de ellos, su firmeza (48) esti condicionada
por la notificacién al interesado (49), y se produce después de vencidos

(17) CF-3%1. 58-58.

Sobre el vicio en la notificacion del acto administrativo, véase: N. Ropricvez Moro,
Las notificaciones defec uosas, nim. 31 de e<ta Revista, 1960. pags. 153 y sigs.

(48) CF-94-3, 21-11-53.

(49) «Es opinion generalmente sustentada en Venezuela que la notificacién al inte.
resado o solicitante condiciona la firmeza del acto administrativon. Asi se expresa Josg
GUILLERMO ANDUEZA, El control en Veneiuela de los actos ilegales de la Administracion
Piblica, trabajo preparado e¢n colaboracién con T. Poranco, L. E. Farias Mata y E, Pi-
Rz OLIVARES, para el Seminario de las Naciones Unidas sobre «Recursos judiciales o de
otra indole contra ¢! ejercicio ilegal o abusivo del Poder administrativo», celebrado en
Buenos Aires del 31 de agosto al 11 de septiembre de 1959, Publicaciones del Ministerio
de Justicia de la Repiiblica de Venezuela, Caracas, pag. 14.
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los lapsos para impugnarlos. La notificacion del acto, por tanto, es un
requisito de forma esencial para la eficacia del mismo.

d) Otros vicios de forma.

16. Fundamentalmente, nuestra jurisprudencia s6lo se ha pronun-
ciado sobre los tres vicios de forma antes determinados. Sin embargo,
numerosas Leyes dispersas establecen formalidades especiales para de-
terminados actos. Tal es el caso, por ejemplo, de la consulta previa a
6rganos de la Administracién consultiva en forma obligatoria. En estos
casos la ausencia de consulta vicia el acto.

En todo caso debe tenerse en cuenta que las formalidades del procedi-
miento constitutivo del acto adininistrativo han sido sefialadas por la
Ley en beneficio de los administrados; por tanto, su observancia por
parte de la Administracion es obligatoria. Sin embargo, para que el
vicio de forma constituya una ilegalidad susceptible de producir la nu-
lidad del acto, Jdebe tratarse de una forma esencial a la validsz del
mismo.

F) Los actos administratives contrarios a Derecho.

17. Sepun la expresién utilizada por nuestra vigente Constitucién
en su articulo 206, los o6rganos de la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva son competentes para anular los actos administrativos «contrarios a
Derecho». Es decir, que ademas de los vicios de ilegalidad especifica-
mente sefialados, que representan también una contrariedad al Derecho,
caen bajo este control de la ilegalidad que ejerce la Corte, todos los ac-
tos administrativos que no se acomoden, en una u otra forma, al princi-
pio de la legalidad administrativa. Asi, todos los actos administratives
que no se encuentrzn en acuerdo «con el conjunto de reglas o normas
preestablecidasy gue constituyen las fuentes de la legalidad administra-
tiva y que, por tinto, sean contrarios a Derecho, son anulables por estar
viciados de ilegalidad. Aqui entran, por ejemplo, los llamados actos ne-
gativos de la Administracién, es decir, la inaccién de la autoridad ad-
ministrativa cuando estaba obligada a actuar.

Pero es quiza la ilegalidad relativa al objeto del acto administrativo
la que aqui nos interesa destacar especificamente. En este sentido, tam-
bién son ilegales, nor contrarios al Derecho, los aetos administrativos
cuyo objeto o contenido esté viciado. Esto sucede cuando el objeto del
acto es imposible, ilicito, indeterminado o indeterminable, pues el ob-
jeto del acto administrativo, como de cualquier acto juridico, debe ser,
segin la expresion del articulo 1.155 del Cdédigo civil, «posible, licite,
determinado o determinable».
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III.-—EL CONTROL DE LA ILEGALIDAD.

1) Nocion previa.

18. La consecuencia fundamental del principio de la legalidad ad-
ministrativa como plataforma donide se apoya el Estado de Derecho, es
la existencia de controles para frenar las posibles actuaciones ilegales de
la Administracién. En Venezuela hav dos tipos fundamentales de con-
trol de la ilegalidad de los actos administrativos, uno administrativo y
otro jurisdiccional. Los medios de que disponen los administrados para
poner en movimiento esos controles son los recursos, que constituyen las
vias de derecho que permiten obtener de una autoridad publica una de-
cision conforme al derecho vy a la equidad.

Tradicionalmente se han distinguido dos tivos de recursos segin el
control de la ilegalidad de los actos administrativos que se quiera utili-
zar. Asi distinguimos entre los recursos administrativos y los recursos
jurisdiccionales. :

El criterio fundamental de ‘distincién radica en el hecho de que los
recursos administrativos se proponen ante una autoridad administrativa,
quien decide por un acto administrativo, en tanto que los recursos juris-
diccionales se proponen ante una autoridad judicial, quien decide por
un acto jurisdiccional o sentencia.

En el primer caso el acto administrativo es revisado por la propia
Administracién; en el segundo caso es revisado por una autoridad fun-
cional, orgdnica y radicalmente distinta e independiente de la Adminis-
tracién Publica.

2) Los recursos administrativos.
A) Nocion previa.

19. Es deber y conveniencia de la Administracién Piblica el que el
orden juridico prevalezca incélume, y que el imperio de la Ley no se
menoscabe ni desvirtue (50). Y, por tanto, correlativamente, es derecho
de todos los administrados el solicitar de la Administracién el cumpli-
miento de ese deber. De ahi los recursos administrativos.

B) Los principales recursos administrativos.

20. La jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo y algunas Leyes
especiales y dispersas han distinguido tradicionalmente dos tipos prin-
cipales de recursos administrativos: el recurso de reconsideracién y el
recurso jerarquico.

a) El recurso de reconsideracion.

21. Este recurso de reconsideracién se intenta ante la misma auto-

(50) CF-541, 58358.

445



CRONICA ADMINISTRAT.VA

ridad administrativa que dicté el acto 2:dministrativo recarrido, para que
lo revise desde el punto de vista de la justicia v equidad v, si es el caso,
reconsidere su oportunidad vy conveniencia.

Ha sostenido la antigua Corte Federal (51) que «es de principio que
los actos administrativos, aun cuando sean de la categoria de los discre-
cionales, pueden ser revisados por el propio 6rgano que los expide, sobre
todo cuando no lesionan derechos legitimamente adquiridos». En ello
esta comprometido el buen nombre de la Administraciéon, pues una de
las peculiaridades del acto administrativo debe ser, precisamente, su
subordinacién a la equidad y a la oportunidad.

Advertido el funcionario publico de gue su determinacién no corres-
ponde a las exigencias de la equidad, bien por haberse cometido un
error de derecho, bien porque no se apreciaron cabalmente las circuns-
tancias de hecho que constituyen el presupuesto del acto administrativo,
la sana légica y el buen sentido han de inducirlo a la consiguiente recti-
ficacién, tanto mas si no se ha lastimado ningin derecho adquirido.
Ahora bien, el medio juridico puesto a disposicién de los particulares
lastimados por un acto administrativo para provocar esa rectificacién, es
el recurso de reconsideracién.

Este recurso ha sido establecido por algunas disposiciones especia-

" les (52).

b) El recurso jerdrquico.

22. El recurso jerarquico es el medio juridico de que disponen los
administrados para obtener, de una autoridad jerarquicamente superior
de aquella que dicté el acto administrativoe aue les lesiona, la revisién
del mismo. Normalmente en nuestro sistema juridico-positivo se le de-
nomina como apelacién administrativa.

Los principios fundamentales de este recurso han sido elaborados, en
su casi totalidad, por la jurisprudencia administrativa de la Corte. Aec-
tualmente, después de una larga evolucién, la jurisorudencia admite su
procedencia en todo caso, salvo disposicién legal en contrario (53).

En efecto, 1a antigua Corte Federal ha sefialado que «es de principio
que en el Estado de Derecho la apelacion es concedida a todo aquel que
se sienta lesionado por una decisién administrativa; siendo taxativos los
casos en que no procede el recurso. Cuando este recurso es negado expre-
samente por la Ley, tal negacién ha de entenderse limituda al caso espe-
cificamente contemplado por el legislador, sin que pueda extenderse a

(51) CF-33-2, 17.7-33.

(52) El ariiculo 34 del Reglamento de la Ley de Regulacion de Alquileres establece
al efecto que «cuando el director de inquilinato negare la autorizacién, el interesado
tendra derecho de solicitar en escrito motivado, dentro de los cinco (5) dias habiles
siguientes, reconsideracién de su caso...»

(53) CF-75-2, 2010-60.

CF-116-2, 15-10-54.

CF-127.1, 16-11:54. - .

En sentido contrario, véase la sentencia de 23-442 en Resumen. CFC-SPA, 1940-1951.
pag. 30 (Memoria 1943, tomo I, pdg. 295).
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otras situaciones por interpretacion analégica». Por ello, como la nega-
tiva de este recurso, que es un derecho del administrado, constituye una
derogatoria de los principios—ya que la apelacion es la regla—, el intér-
prete debe ceiiirse estrictamente a los precisos términos de la Ley cuando
es negado. '

La apelacion, ha sostenido la Corte en la misma decision, «es un
derecho de caricter general y de incuestionable interés social, por cuanto
con ella se busca el equilibrio y el imperio de la justicia y la ver-
dad» (54) y, por ende, la negativa de procedencia del recurso jerir-
quico, repitese, no puede extenderse mas alli de los limites que la Ley
establece.

C) Motivos que pueden invocarse en los recursos administrativos.

23. Los recursos administrativos, internos o gubernativos, como tam-
bién se los llama, pueden intentarse, ademas de por motivos de ilega-
lidad, por motivos que podriamos calificar de extrajuridicos. En este
sentido, por eiemplo, en los recursos administrativos se puede solicitar
la reconsideracion o revisién del acto en cuanto a su oportunidad o con-
veniencia, cuando’ éste ha sido dictado en base a una facultad discre-
cional de la Administracion. En definitiva, en estos recursos puede ale-
garse todo motivo juridicamente util, y por eso es que se ha llamado al
recurso jerarquico como apelacién administrativa, pues solo se exige al
interesado su inconformidad con el acto. En los recursos jurisdiccionales,
al contrario, no pueden alegarse sino motivos de ilegalidad (55).

D) La decisién de los recursos administrativos.

24. l.a decision de los recursos administrativos se manifiesta, indu-
dablemente, como un acto administrativo. No estamos en presencia, ni -
mucho menos, de actos jurisdiccionales, como inadecuadamente ha sos-
tenido algin autor nacional (56). Los 6rganos administrativos, y en esto
ha side Lategorlca la jurisprudencia, «no revisten en. _ningin caso el
caracter de jueces, ni aun cuando resuelven autorizar o o’ el ejercicio
de un derecho subjetivo» (57).

Por tanto, las decisiones emanadas de la autoridad admluﬁtrdlnva
cuando resuelve un recurso administrativo o gubernativo son actos admi-
nistrativos. Hay que tener en cuenta que «los actos de caricter admi-
nistrativo... lo son por su naturaleza, por la cuestién 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 v decidir, la

(58) CF-127-1, 6-12.55.

(55) CF-85-1, 6-11.58.

(36) Véase Luis Torrearsa Nawvirz, Consideiaciones acerca de la jurisdiccion con.
tencioso-administra‘iva, su procediniiento y algunas relaciones de éste con el de la juris-
diccion judicial civif, Tesis de Grado. «Anales de la Facultad de Derechor, UCV, Ca-
racas, 1931, pags. 173 y 192,

(57) Sentencia de 7-12-37. en Resumen CPC-SPA. 1936-1939, pdg. 173 (Memoria
1938. tonto T, pag. 373). ¢
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circunstancia de que otra autoridad conozca de asunto semejante y aun
conzxo con aquély (58), ni la circunstancia de que otra autoridad realice,
en un momento dado, una actividad semejante.

3) Los recursos jurisdiccionales.
A) Nocion previa.

25. El control jurisdiccional de los actos administrativos, contrarios
al principio de la legalidad administrativa, se elerce actualmente por
la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena y en Sala Politico-Admi-
nistrativa (59).

Debemos distinguir dos tipos fundamentales de recursos jurisdiccio-
nales que pueden intentarse contra los actos administrativos: el recurso
de inconstitucionalidad de los actos administrativos reglamentarios y el
recurso contencioso-administrativo de anulacion de los actos administra-
tivos generales o individuales.

Estudiemos separadamente ambos recursos.

B) Los tipos de recursos jurisdiccionales.

a) El recurso de inconstitucionalidad de los actss administrativos
generales.

26. La Corte Suprema de Justicia en Corte Plena, virtualmente, y en
Sala Politico-Administrativa, transitoriamente (60), tiene competencia
para «declarar la nulidad de los Reglamentos y demas actos del Fjecu-
tivo nacional cuando sean violatorios de la Constitucion». Esta disposi-
cion de la Constitucion da atribucién a la Corte para controlar la cons-
titucionalidad de los Reglamentos o actos administrativos reglamentarios
o generales, y de los llamados actos de gobierno (61).

El recurso de inconstitucionalidad de los actos administrativos de
caracter general, es imprescriptible y, por tanto, no esta sujeto a tér-
mino alguno de caducidad. En su procedimiento no hay partes propia-
mente dlchas, por lo gque no es contencioso, y la Ley respectiva prevé
simplemente una notificacién al Procurador general de la Reptblica (62).
Por ello ha seialado la antigua Corte Federal y de Casacion que la
inconstitucionalidad. a diferencia de la ilegalidad, «debe resultar siem-
pre, sin necesidad de alegar ni probar hechos, del antagonismo directo
entre el acto administrativo que se impugna y algun principio o garan.
tia constitucional infringidos» (63). o de que avarezca realizado dicho

(538) CFC-CP-10-}, 30-10-52.

(591 Articulos 206, 215, 216 y Disposicion Iransitoria décimoquinta de la Cons-
tizucion.

(60)  Articulo 13, ordinal 6 y articulo 216 Jv 1o Constitucién. Asimismo, la Dispo-
sicién transitoria décimoquinta.

(61} Debemos aclarar que en Veneznela los ac'os e gobierno no =on actos admi-
nistra'ivos.

(62) CF-172-1. 30-7-57.

(63) CFC.CP-5-1. 23-2.53.
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_acto por wna autoridad nsurpnda o por un funcienario que ejerza fun-
ciones que segin la.Constitucion no le correspondan.

- El recureo. de inconstitacionalidad puede ser ejercido por via de ac-
cion popular, que corresponde a todos y cada uno de los individuos que
componen el conglomerado social, cuando se impugna la validez de un
acto administrativo que, por tener un caracter general y normativo, obra
érga ommes- .y, por tamto, su vigencia afecta e interesa a todos por
igual (64). Ea cambio, ha seiialado la actual Corte Suprema de Justicia,.

o4 situacién. particular y concreta que se deriva del acto administrativo

inconstitucional con efectos individuales, no puede ser impugnada por
.via de accion popular, propia de los actos generales del Poder Publi-
co». (65). En estos casos de actes administrativos individuales con vicio
de inconstitucionalidad sélo se puede impugnar por 1a via contencioso:
. administrativa' de anulacién, en hase, por lo menos, a un interés legi- - !
timo, y no podna alegarse un snmple interés propio de la accién popu-

lar- (66).

b) El recurso contencwso-admzm.stratwo de anulacion de los actos
administrativos. -

27. La jurisdiccion contencioso-administrativa corresponde a la Cor-
‘te Suprema de Justicia en Sala' Politico-Administrativa y a los demas

- Tribunales que ‘determine la Ley. Los érganos de la jurisdiccién conten- .~
‘cioso-administrativa som competentes para anular loé actos administra.’

tivos generales e individuales contrarios a Derecho, incluso por desvia-
cion de poder (67). :

El medio juridico de que disponen los particulares para producir.
esa nulidad jurisdiccional de los actos administrativos es el recurso con-
-tencioso-administrativo de anulacién. Este recurso es un medio de im-
pugnacién de los actos administrativos, y por eso es que 8e intenta con-
tra el acto v no contra la Administracién. Por ello es inexacta la afirma-
cién de la antigua Corte Federal cuando dice que en este recurso se
propone «formal ‘demanda contra la nacién en la persona del Procurador
de la misma, a quien necesariamente se le cita y se le emplaza, como a
cualquier demandado, para que comparezca en la oportumdad que se
le cenale a contestar la demanday (68).

El recurso contencioso-administrativo de anulacién en principio es
prescriptible y, por tanto, esti sujeto a lapso de caducidad (69).

En este recurso, la funcién controladora de la Corte Suprema de
Justicia no se limita a uma simple comparacion del acto administrativo

(64) CF-23-1, 14360.

(65) CSJ-PA-26-1, 15-362.

(66) - CF-23-1, 14-360.

(67) . Articulos 206, 215, ordinal 7.° y Disposicién transitoria décimoquinta de la
Constitucién, . Respecto a los actos reglamentarios la atribucién es en principio de la -
Corte Suprema de Justicia en Corte Plena, amculo 215, ordinal 6.°

(68) CF-172-1-, 30.7-57.

(69 Articulo 7, ordinal 9.° de la Ley Orgédnica de la Corte Federal.
('8J-PA-76-1, 20-ﬁ~62.
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con la regla o norma legal violada. La Corte tiene amplios poderes de
investigacion (70) y las partes deben probar los extremos de sus im-
putaciones.

Los ordenamientos juridicos gue, como el nuestro, admiten el recurso
contencioso-administrativo de anulacién de los actos administrativoes,” exi-
gen, como uno de los requisitos procesales, que el recurrente ostente un
interés que en todo caso ha de ser personal, directo y legitimo, aunque,
como lo dispone el articulo 14 de nuestro Cédigo de Procedimiento civil,
puede ser eventual o futurc, salvo el caso en que la Ley le exija ac-
tual (71). Sin embargo, cuando se solicita por via de ilegalidad la nuli-
dad de actos administrativos generales, cualquier persona con capacidad
legal e interés simple podra solicitarla (72).

La propia Administraciéon puede recurrir por conducto del Procura-
dor general de la Repiblica solicitando la nulidad ante la Corte Suprema
de Justicia, de un acto administrativo contrario a Derecho, siempre que
ella misina no lo pueda revocar (73). Su interés legitimo, al efecto, es
presumido.

C) Motivos que pueden invocarse en los recursos jurisdicciomnales.

28. Respecto al recurso de inconstitucionalidad, éste debe funda-
mentarse en la denuncia del principio o garantia constitucional infringi-
do por el acto administrativo general que se ataca. Por ello debe sena-
larse obligateriamente el precepto constitucional infringido o violado.
Tal violacion no puede colegirse por via de deducciones, sino que ha de
descansar en razones amplias y suficientemente explicitas para poner
en claro la cuestién de inconstitucionalidad (74).

En relacién con el recurso contencioso-administrativo de .mulacnou,
el recurrente debe seialar la decision administrativa recurrida, expre-
sando las razones legales y de otra indole en que apoya el recurso (75)
y por las que considera que el acto administrativo impugnado es contra-
rio a Derecho. Sélo pueden alegarse motivos de ilegalidad, es decir, de
contrariedad al Derecho, sea por usurpacion de funciones, incompeten-
cia, extralimitaciéon de atribuciones, abuso o exceso de poder, desvia-
cion de poder, vicio de forma u otro cualquiera de ilegalidad. En este

(70) CF.23.1, 14-3-60.

CF.94.2, 24-11.53.

(71) CF.23-1, 14-3-60.

(72) CoLecio e ABocabOs DeL DisTrito FeperaL. Ponencia preparada con la cola-
boracion de José Gabriel Sarmiento NCNez y Eloy Lares Mantinez sobre la revision
de decisiones administrativas, y presentada a la Ilustre Conferencia Interamericana de
Derecho Procesal, reunida en San Juan de Puerto Rico, del 1 al 28 de julio de 1962.
edicién multigrafiada, pag. S.

(73) CF-115-1, 11-11-.55,

CFC.CP-18.-1, 19-10-51.

(74) CFCGCP-42-1, 26.11-52,

(75) CIF-30-1, 9-4-59.

CSJ-PA-102-1, 19-1261.

CSJ-PA-103-1, 20-12:6).
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gentido podria demandsrse, por ser contraria a Derecho, la inaccién de
la Administracién, que es cosa distinta del llamado «silencio administra-
tivo», ya que en la primera lo que se impugna, por ser ilegal, es la falta
de accién de la Administracién cuando ha debido actuar; en cambio,
en el silencio administrativo la doctrina admite el recurso, pero contra
la decision administrativa implicita que se considera emanada del 6rgano
administrativo. La doctrina del silencio administrativo no esta admitida
con caricter general en Venezuela (76).

D) ' La decision de los recursos jurisdiccionales.

29, La decisién de los recursos jurisdiccionales de inconstitucionali-
dad o de anulacién de los actos administratives por contrariedad al De-
recho se manifiesta como un acto jurisdiccional, ya que emana de la Corte
Suprema de Justicia ejerciendo el Poder judicial (77) y actuando en
funcién jurisdiccional.

E) Imposibilidad de acumulacion de los recursos jurisdiccionales.

30. Ha sostenido la actual Corte Suprema de Justicia en Sala poli-
tico-administrativa, que no es posible intentar conjuntamente el recurso
de inconstitucionalidad de los actos administrativos generales con el re-
curso contencioso-administrativo de anulacién, ya que «ambos recursos
son esencialmente diferentes, y distintos los procedimientos para tra-
mitarlosy» (78).

4) La excepcisn de ilegalided.

31. Establece la Ley organica de la Corte Federal que las acciones
y recursos contencioso-administrativos caducaran en todo caso a los szis
meses, contados a partir de la fecha de la publicacién del acto adminis-
trativo en el organo oficial respectivo, o de la fecha de notificacién del
acto al interesado, cuando ésta fuere procedente y si aquélla no se efec-
tuare. La ilegalidad del mismo acto —termina la Ley— puede oponerse
siempre como excepcién, salvo que la Ley disponga lo contrario (79).

Esta disposicion legal responde al aforismo «Quae temporalia sunt ad
agendum, perpetua sunt ad excipiendum», es decir, los argumentos ju-
ridicos que no pueden ser invocados en justicia en un tiempo determina-
do, pueden ser invocados siempre como excepcidn.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el hecho de que transcurra
el lapso fijado para el recurso sin que se haya intentado éste para anular

(76) En Venczuela el cilencio administrativo como productor de actos administrativos
negalivos sé'o estd admitido en el Reglamento de la Ley de Regulacién de Alquileres,
articulo 33, y en la Ley de la Procuraduria de ]a Nacién y de]l Ministerio Publico en el
procedimiento administrativo previo en las demandas contra la Nacién.

(77) Articulo 204 de la Constitucién.

(78) CSJ-PA-26-1. 15-3.62.

(79)  Articulo 7. ordinal 9.¢ de la Ley Organica de la Corte Federal,
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e! acto no significa que el mismo deie de ser ilegal. De ahi la existencia
de la excepcién de ilegalidad.

1V.—CONSECUENCIAS DE LA ILEGALIDAD,

1) Los efectos de la ilegalidad respectb al acto administrativo.
A) Nocion previa.

32. La violaciéon por el acto administrativo de alguna de las fuen-
les que constituyen el principio de la legalidad administrativa lo hace
ilegal, sea por inconstitucionalidad, usurpacién de funciones, incompe-
tencia, extralimitacion de atribuciones, abuso o exceso de poder, desvia-
cién de poder, vicio de forma o, en general, por contrariedad al De-
rxcho.

Sin embargo, estas ilegalidades no vician al acto administrativo con

la misma intensidad y, por tanto, no tiemen el mismo efecto respecto al
»cto que las contiene. En este sentido hay. que distinguir entre los vi-
cios de ilegalidad de los actos administrativos, aquellos que producen la
nulidad de ellos, de los que producen su anulabilidad.
" Estudiaremeos, entonces, por una parte, la nulidad det acto adminis-
trotivo, donde se incluyen algunos casos que la jurisprudencia ha cali-
ficado de inexistencia y, por otra parte, la anulabilidad de los actos
administrativos.

B) Lo nulidad del acto administrativo.

'33. La nulidad del acto administrativo puede tener su origen en
un vicio de inconstitucionalidad o en un vicio de ilegalidad propiamente
dicha. En’ el primer caso, nuestra jurisprudencia ha’ calificado al acto
administrativo nulo por violacion de la Constitueion como «inexistentex.
Sin embargo, para nosotros dicho acto es tan nulo, de nulidad absoluta,
como el acto administrativo nulo por ilegalidad propiamente dicha. Por
tanto, cuando bablemos de inexistencia del acto administrativo nos re-
feriremos, acogiendo la denominacién Junsprndencx:ﬂ al acto adminis-
trativo nulo por violacién de la Constitucién, y en ningin case nos esta-
remos refiriendo a un tipo de nulidad distinto de la nulidad abseluta,

Respecto a la nulidad del acto administrativo vor violacién de la
" Constitucién, la antigua Corte Federal y de Casacion ha sostenido (80)
que «el acto nulo por violacién de la Constitucion, virtualmente no exis-
te; sobre él nada iitil puede levantarse. Ni este Alto Tribunal, con toda
la extraordinaria facultad que le reconmoce la Constitucién, puede dar
validez alguna al acto ejecutado con violacién de algin precepto consti-
tucionaly.

‘Es decu', el acto administrativo mconshtuciona] es inexistente: no
produce ninguno de los efectos juridicos perseguidos ni puede jamas .
ser convalidado, y cuando se trata de actos admxmstrat:vo: reglamenta-

(80) CFC-CP-14-1, l‘\6 51
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rios, el recurso para constatar su inexistencia, sea el recurso inconstitucio-
aal como el recurso contencioso-administrativo de anulacién, es impres-
criptible, como hemos visto. La categoria de los vicios de inconstitu-
cionalidad, y entre ellos la usurpamon de autoridad y la usurpacién de
funciones (81), justifican una sancién juridica tan rigurosa.

La misma Constitucién, en sus articulos 46 y 119, declara nulos, de
nulidad absoluta, los actos administrativos viciados de inconstituciona-
lidad.

Pero, por otra parte, fuera de los actos viciados de inconstitucionali-
dad, también puede habér actos administrativos nulos, de nulidad abso-
luta, por estar viciados de ilegalidad propiamente dicha. Tal es el caso.
por ejemplo, de los actos administrativos dictados por funcionario publi-
co manifiestamente incompetente. No se trata aqui de upa usurpacién
de funciones, sino de una extralimitaciéon de atribuciones burda y ma-
nifiesta, que no pueda hacer pensar nunca que el acto fué dictado por
la autoridad que era competente y, por tanto, que no pueda ser jamas
considerado como una manifestacion normal de voluntad de la Admi-
nistracion.

También debe considerarse como .acto administrative nulo, pOl’ man-
dato constitucional, el acto dictado «por requisicién directa o indirecta
de la fuerza, o por reunién de individuos en actitud saubversiva» (82).
En 1a misma forma deben considerarse como actos administrativos nulos

aquellos cuyo objeto sea de realizacién imposible, o ecuyo objeto :ea
ilicito constituvendo un delito. Por 1iltimo, deben también considerarse
actcs administrativos nulos aquellos dictados con ausencia total y abso-
luta de procedmnento admlmstranvo, cuando éste estaba determira:lo
para guiar y garantizar la correcta formacién y manifestacién de la
voluntad administrativa. No se trata de una violacion de formas pres-
‘eritas, sino una ausenciz total de esas formas (83).

Los efectos que produce la nulidad de un acto administrativo respecto
a éste son de una gravedad absoluta. correlativa a la gravedad del vicio.
Veamos algunas:

(81) Véase niims. 3 y sigs. . )

Sobre la inexistencia de los actos admlmslralwos, véase: J. M. Ausv, Lo Théorie de
Llinexistence des actes adminis'ratifs, Tesis, Paris, 1946, Pedone, Paris, 1951; P. Wgu,
Une resurrection: ls théorie de linexistence en Droit administratif, «Crénicas Dallozr,
1958, pig. 47; F. P. Mastropasqua, Inconvertibilita degli atti amministratii inesis‘enti,
«Annali del Seminario Giuridico dell'Universita di Barin, 1936, F. Gazier y M. Lonc,
La notion d'acte administratif inexistente, AJ, n° 89. 1954, pdg. 3.

(82). Articulo 120 de la Constitucién.

(83) EIl proyec o LPA 1963 distingue claramente entre la' nulidad de los actos admi.
nistrativos ¥ su anulabilidad. acogiendo la doctrina mis moderna al respecto. En ecte -
sentido. ¢l articulo 31 declara que «los actos adminisirativos son nulos en les ca:os
siguientes: 1.° Los dictados por un érgano .adminisirativo manificstamente incompetente.
20 Aquellos cuyo contenido sea de ejecucién imposible o que constituyan en si mismos
delito. 3.2 Los que fueren dictados, prescindiendo toial. y absolutamente del pch'edi-b
miento legal o reglamentario establecido para ellos. Por otra parte, agrega et articulo 82
del proyecto que «la Administracién podrd, en cualquler momento, de oficio o a solicitud
del interesado. .. anu’ar los aclas a que se reficre el articnlo 37 de. esta Ley»,
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En primer lugar, el acto nulo no puede crear ningin derecho ni pue-
de convertirse, por tanto, en definitivo. Nadie puede alegar derechos
adquiridos de un acto nulo. Por ello nuestra Corte, refiriéndose al acto
nulo por violacién de la Constitucién, senalaba que «sobre él nada nti]
puede levantarse» (84).

En segundo lugar, en materia de recursos jurisdiccionales, solamente
respecto a los -actos administrativos nulos de caracter general, esos re-
cursos son imprescriptibles y, por tanto, su inconstitucionalidad o ilega-
lidad puede ser sefialada e impugnada en cualquier momento (85). Sin
embargo, respecto a los actos administrativos individuales, en contra de
los cuales s6lo puede intentarse el recurso contencioso-administrativo de
anulacion, éste tiene lapso determinado de caducidad.y, por tanto, es
prescriptible, por lo cual no podran impugnarse por via de accién des-
pués de vencido el lapso correspondiente. Pero el acto administrativo
nulo de efectos individuales podra, sin embargo, ser impugnado siempre
por via de excepcién, De ahi la gran importancia de la excepcidn de ile-
galidad. Esta posibilidad de excepcion hard, en todo caso, inaplicable el
acto. La razon de ser de este distinto tratamiento en materia de recursos
jurisdiccionales radica en el interés de los administrados en dichos ac-
tos: en los actos administrativos de caracter general el interés es co-
lectivo; en cambio en los actos administrativos individuales el interés es
particular, por lo cual el interesado debe estar pendiente de ejercer los
recursos puestos a su disposicién. Si no los ejerce en su oportunidad
tendra, sin embargo, la posibilidad de oponer la excepcién de ilegalidad
cuando se intente aplicar el acto nulo.

En materia de recursos administratives la situacién es distinta. La
Administracién, como los actos administrativos nulos son incapaces de
producir derechos a favor de los administrados, puede declarar su nu-
lidad en cualquier momento, sea de oficio o a solicitud de parte, por
medio de un recurso administrativo, revocandolos.

En tercer lugar, el acto administrativo nulo no puede ser jamas con-
validado, ni siquiera por la Corte Suprema (86).

Por iltimo, los funcionarios v empleados publicos que ordenen o
ejecuten un acto administrativo nulo «incurren en responsabilidad pe-
nal, civil y administrativa, segin los casos, sin que les sirvan de excusa
ordenes superiores manifiestamente contrarias a la Constitucién y a las
Leyesn (87), y en todo caso incurren en «responsabilidad individual por
abuso de poder o por violacién de la Ley» (88).

(84) CFC-CP-141, 12:6-5].

(85) Véase nun. 26.

(86) CFC-CP-14-1, 12-6-51.

(87) Articulo 46 de la Constitucion.

(88) Articulo 121 de la Constitucién.

En general, en materia de nulidad de los actos administrativos, véase: Tomds Gimss,
Nulidad de los actos administrativos por ilegalidad o abuso de poder. El problema en la
Constitucion Nacional, «Revists de Derecho y Legislacién», tomo XXIX, 1940, pdgs. 187
a 194; J. pe Sovo, Contribution a la Théorie de Nullités des actes administratifs unila-
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C) La anulabiiidad del acto administrativo.

34. La anulabilidad del acto administrativo, contrariamente a lo vis-
to en los casos de nulidad, no produce consecuencias tan graves. Y ello
se deriva de la calidad de vicios de ilegalidad que la producen. Tales
son los casos de los actos administrativos ilegales por abuso o exceso de
poder o por desviacién de poder. También produce la anulabilidad del
acto la incompetencia del funcionario que lo dictd, cuando esa incom-
petencia no es manifiesta, y haga presumir en el publico 12 normalidad
en la manifestacion de la voluntad administrativa. En el mismo caso de
anulabilidad se encuentran los actos administrativos en cuya formacién
se omiti6 una formalidad o se incurrié en un vicio de forma esencial ca-
paz de producir la anulabilidad y el posible control jurisdiccional. Vea-
mos las caracteristicas de esta anulabilidad, por contraposicién a la nu-
lidad anteriormente estudiada:

En primer lugar, el acto administrativo anulable, mientras no sea
declarado anulado, produce todos sus efectos juridicos y, por tanto, es
susceptible de crear derechos en favor de los particulares.

En segundo lugar, pueden ser impugnados en via jurisdiccional por
el recurso contencioso-administrativo de anulacién, dentro de un deter-
minado lapso de caducidad (89), fuera del cual no se le podra impugnar
por via principal, y sélo se podrd invocar su vicio por via de excep-
cién (90). .

En materia de recursos administrativos, si se trata de un recurso je-
rarquico, la autoridad superior puede modificar o revocar el acto im-
pugnado dentro de los términos correspondientes, asi como reponer el
procedimiento administrativo al estado de subsanar el vicio de forma
que hacia al acto anulable. Si se trata de un recurso de reconsideracion,
la autoridad administrativa que decide el recurso, y que es la misma que
dicté el acto impugnado, puede modificarle corrigiendo los vicios de que
adolecia, o revocarlo, siempre que con dicho acto no se haya creado
derecho a favor de particulares (91). En todo caso, cuando el acto admi-
nistrativo es creador de derechos a favor de particulares, 1a Administra-
¢ién no puede revocar de oficio dichos actos.

teraux, Tesis, Paris, 1942; RomaneLli, L’annullamento degli atti amministrativi, Milan,
1939; Capacct PisanNewnt, L'annullamento degli atti amministrativi, Mildn, 1939: F. Ga.
RRIDO FaLLA, Los motivos de impugnacion del acto administrativo, nim 17 de esta Re
vISTA, 1935, pags. 11 y sigs.

(89) Hay una evidente contradiccion entre el articulo 7. ordinal 9., y el articulo 25
de la Ley Organica de la Corte Federal, al sefialar lapsos distintos para la impugnacién
por ilegalidad del acto administrativo. En la primera disposicién se sefiala un lapso de
seis meses y en la segunda, otro de tres meses. Esta coniradiccién ha sido aclarada
por la jurisprudencia administrativa de la Corte, aceptando siempre el lapso mayor de
seis meses.

(90) Articulo 7, ordinal 9.°. de la Ley Organica de la Corte Federal. Véase al res-
pecto el num. 31.

(91) CF-33-2. 17.7.53,
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En tercer lugar, -el-acto- administrativo anulable puede ser convalida-
o por la Administracién, subsanando los vicios de que adolecia (92).

Por ultimo, y por cuanto «el ejercicio del Poder piblico acarrea res-
ponsabilidad individual por abuso de poder o violacién de la Ley» (93),
los funcionarios que dicten el acto administrative anulable, deben res-
ponder por 1os dafics b perjuicios que causen.

2) Le consuuacmn de la llegalldad

35. La constatacién de la 1legahdad del acto adm.mstratwo produce
la declaracion de nulidad del mismo, sea porque se le anula por la auto-
ridad jurisdiccional, sea porque se le revoca por la autoridad adminis-
trativa. Cuando la autoridad judicial competente en materia contencioso-
administrativa declara a un acto administrativo como nulo, de nulidad ab-
soluta, su decisién tiene efectos hacia el futuro y hacia el pasado. Se con-
sidera que el acto no ha producido jamas sus efectos pretendidos (94).
En cambio, cuando s6lo declara un acto administrativo anulado, los
efectos de sn decisién se extienden sélo hacia el futuro. .

Cuando se trata de una revocacién hecha por la autoridad adminis-
trativa, los efectos de la decision seran los mismos antes sefialados, se-
gun se trate también de la revocacién de un acto administrativo nulo o
de un acto -administrativo anulable.

ALuan-Ranoorrr Brewer C.

Profesor de Derecho Administrativo de la -
Universidad Central de Venezuela.
Adscrito al Tustituto de Derecho Piiblico.

—

(92) Sobre la convalidacion de los actos administrativos anulables. es interesante des-
tacar el aridculo 35 del proyecto LPA 1963, En cfecto, dicha disposicién expresa: «la
Administracién mnacional ‘podra convalidar los actos anulables subsanando los vicios de
que adolezcan, Si ¢l vicio consistiere en la incompetencia, la convalidacién podra reali:
zarse por el superior jerarquico de aquel funcionario u organismo que dicté el acto
convalidado. El .acto convalidado surtird todos sus efectos desde la fecha de la convali-
dacién. Cuando la anulabilidad dependa .de la falta de alguna autorizacién podra ser
convalidado el acto mediante el otorgamiento de la misma por ¢l drgano competente.
Esta norma no se aplicara en el caso de que la omision fuere de informes o de propues-
tas exigidas con caricter obligaiorio».

(93) Articulo 121 de la Constitucidn.

(94) Al respecto, véase Forti, Limiti alla retroa‘tivita dell’ annullamento, FI, 1931, TIj,
pig. 6.
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