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La administracién no aparece sometida al derecho, hasta el

momento en que el Estado se orgamza bajo los prineipios del 76-
gimen constitucional.
* Empieza entonces a realizarse la aspiracién de ‘‘que gobier-
nen las leyes y no los hombres’’; los poderes pablieos delimitan
la "esfera de su actividad, establecen las atribuciones y res-
ponsabilidades -de los funcionarios y la Administracién des-
prendiéndose, de lo arbitrario se reviste de normas juridicas y
procura asimilarse en cuanto es posible, a la justicia.

Esta tendencia, cada vez més acentuada, engendra moderns-
mente una institucién, trascendente en el eampo del Derecho Ad-
ministrativo, que es el Acto Administrativo. -

Los tratadistas lo consideran y estudian desde distintos pun-
tos de vista, ampliando exagersdamente algunos su sentido y al-
cance, restringiéndolo otros; quienes lo asimilan a la sentencia
judicial, quienes al acto juridico civil, y como ocurre siempre
con los intentos de comparar las instituciones de derecho pablice
eon lag de derecho privado, la verdad no se encuentra sino bajo la
ferma de semejanzas, nunca bajo la de identidad, por que no
conviniendo unas y otras en materia y forma, no pueden tam-
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peeo identificarse. Que el acto administrativo es una institueién
juridica, es desdé luego innegable; que a veces asume el carde-
ter la importancia y alecance de una sentencia; (decisiones) que
otras parece un contrato, que es discrecional en unos casos, (con-
cesiones) reglado en otros; que reviste en fin formas diversas,
produce diferentes efectos y engendra acciones de variada indo-
le seghn las circunstancias, la materia que rige, el fin que se pro-
.pone, las personas que afecta.

De ahi que su estudio, el mas complejo del Derecho Admi-
nistrativo, se vineule a mltiples problemas, desde su definicion
en la que no estdn acordes los tratadistas, hasta su revocabilidad
y suspensién, su control jurisdiccional, el ejercicio de las aecio-
nes por indemnizacidén, ete.

Iniciemos su examen con el de algunas” de las concepeiones
més corrientes.

Tratadistas ecomo Ferndndez de Velasco lo definen diciendo
que es: “‘toda declaracién juridica, unilateral y ejecutiva, en vir-
tud de la cual la Administracién tiende a crear, modificar o ex-
linguir situaciones juridicas subgetivas’’.

Analiza luego cste autor los elementos de su definicién .y con-
cluye explicando como distingue él entre ‘‘derecho’’ propiamen-
te dicho y sitnacién juridica subgetiva’, siendo esta en su con-
cepto un estado sui-géneris de derecho imperfecto, revocable,
por oposicién al derecho de propiedad — que cita de ejemple —-
que cs perfecto y confiere accién erga omnes. '

Los otros elementos de la definicién, ofrecen menos dificul-
tad, siendo fécil aceptar que solo a la Admmlstraclon compete
produeir aetos administrativos, por lo que estos seran smmpre
ejecutivos en virtud del Poder que los emite, v unilaterales, re-
latlvamente en cuanto el individuo particular no puede emitirlos,
pero no son unilaterales en absoluto puesto que a veces engen-
dran obligaciones reciprocas. Finalmente la tendencia a erear,
modificar o extinguir derechos, caracteriza a todos los actos de
contenido juridico.

El profesor Jéze emplea preferentemente la denominacién de
zcto juridico, gue en atencién a su contenido &l divide en cuatro
categorias, a saber:
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1°. Actos creaderes de situacién juridica general.
- 92, Actos creadores de situacién juridica individual.
3°. Actos que confieren % un individuo una situacién Jumdl-
ca general, un status. <o = T
4°. ‘Actos que hacen constar una situacién juridica gemneral,
una situacién individual o un hecho.

Surge de aqui la clasificaciéon de los actos Juridicos en‘z
1°.  Actos legislativos o reglamentados.
2°, Actos creadores de situacién juridica individual, que pue-
den ser unilaterales o contractuales. ‘ )
3°. Actos - condicién, mediante los cuales se aplica a un indi-
viduo un status legal, y
4°.  Actos jurisdiceionales.

En todos ellos se observan dos elementos comunes y esen-
cigles: todo acto juridico es una manifestacion de voluntad; 2°.
todo acto juridico supone el ejercicio de un poder legal.

Analizando la clasificacién de Jeze se cbserva, que el acto le-
gislativo o reglamentario, se caracteriza porque créa una situa-
cién juridica impersonal y general; tu tipo ejemplar es la leyw

Bl acto creador de situaecién juridieca individual, es la mani-
festaciéon de voluntad que crea un poder Jurldleo Ind1v1dual Pue-
de ser umilateral o contractual. Cita como ejemplo del primer
tipo Ta multa y del segundo los contratos. Afiade que esta clasi-
ficacién corresponde a la vieja divisién de actos de autoridad o
imperio v actos de gestion.

" El tercer grupo, o sea el acto condicién, consiste en illVestir
2 un individuo de una situacién juridica general, preexistente.

Son entre todos los de tipo mAs numeroso y variado. Segfin
Jéze, el decreto que acuerda carta de ciudadania, dada por el
Presidente de la Reptblica, la resolucidén judicial que declara la
quiebra de un comerciante, la incapacidad de un demente, la ‘eon-
dena de un eriminal, ete., son actos condicidén porque invisten a
un invidivo de un status legal, el de quebrado, el de ciudadano, el
de incapaz, ete.

Llama también aeto condicién al nombramiento y destitu-
eién de un empleado, la declaracién de utilidad pabliea para ex-
propiar, las acciones y recursos judiciales, etc. y hace notar que los
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actos de esta categoria tercera se diferencian de la segunda,,
en que aquellos no~crean una situacién juridica individual, sino
que se limitan a investir al 1nd1v1duo de una, situacion general e
impersonal preexistente.

Finalmente el cuarto grupo, acto jurisdiccional, es el que tie-
ne por objeto hacer constar una situacién ;)umdlca general o in-
dividual, o un hecho.

Toda declaracién no constituye acto jurisdiceional; es pre-
eiso que ella tenga fuerza de verdad legal. :

Para Louis Delbez, también de la escuela - francesa, existe
una gran variedad de actos administrativos individuales, que él
divide en dos categorias, la de los actos subjetivos y la de los
actos - condieibn.

Los primeros tienen por efecto erear una situaciéon juridica
subjetiva, es deecir, personal o individual; los segundos son, co-
mo los precedentes, actos de efecto individual, pero ellos difieren
€r que no erean ninguna situaeién subjetiva.

Se contentan con aplicar a un individuo determinado, una
sitnacion general e impersonal preexistente.

7 cilmente se descubre la semejanza de esta teoria con la
coneepeién de Jéze, que dejamos expuesta.

Para Hauriou, ‘‘es toda declaracién de voluntad encamina-
da a produeir un efecto de derecho, emitida por una autoridad
administrativa en forma ejecutoria, es decir, en una forma que
produzea la ejecucién de oficio”’.

. SegGn Bielsa, cuando la administracién publica decide, me-
diante disposiciones de cardcter general o partieular en ejercicio
de sus funciones administrativas, sobre algin derecho o interés,,
tal decisién constituye un acto administrativo?’. F

Por mi parte pienso que es posible asignar al acto adminis-
trativo un concepto preciso y un sentido exacto. Lia concepeién de
la escuela francesa es inadecuada para definirlo; la denominacién
de ““Acto juridico’ por ser genérica no se adapta al Acto Admi-
nistrativo, que es solo una especie y que por desenvolverse en la
esfera del derecho pdblico y poseer naturaleza propia, aspira a
Hevar wn nombre que le permita diferenciarse y distinguirse en
su individualidad.

Bs por eso mismo inaceptable ta clasificacién enuneiada, de

-
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ia escuela francesa, que si puede eoﬁvenir a los ‘‘actos juridicos’”
en general, de ningéin modo armoniza con la teoria del acto ad-
ministrativo euyo contenido y alcance, restringido a sus justos. li-
mites, no permite extenderlo ni confundirlo con los actos legis-
lativos, actos reglamentarios generales, actos jurisdiccionales, ete.
’ No basta, en nuestro concepto, que el Hstado intervenga en
el acto. El matrimonio, la declaracién de quiebra, la- ciudadania,
que se cita como ejemplo de actos - condicién, no son, ni remota-
mente, actos administrativos, atin cunando el Hstado interviene de
alghn modo en ellos. .

Tampoeco lo son los actos materiales, los hechos Abmr un-ea-
mino, construir un puente, pueden ser o no ser conseelencia: de
un aeto administrativo, pero en si mismos son hechos o actos
materiales.

La gestién que el Estado realiza en su patrimonio prlvado,
cuando percibe sus rentas patrimoniales, cuida sus inmuebles, los
vende o arrienda compra otros, ete. y los aetos que realiza co-
1o persona juridica, no son tampoco actos administrativos.

Finalmente, cuando obra como soberano, o en funcién de
gobierno propiamente dicho, deelara la guerra, hace la paz, en-
via y acepta embajadores, nombra sus ministros, eonvoea 3 elec-
ciones, moviliza ejéreitos, ete., ete. no ejecuta actos administra-
tivos. 4

Como se vé la delimitacién tanto positiva como negativa,
del acto nos lleva necesariamente a la conelusién de que el conte-
nido juridico y el fin individual, caracterizan y definen espemfl-
camente el acto administrativo.

De ahi que nos parezea impropia esta denominacién para las
leyes, reglamentos y demds disposiciones del poder pthblico, de
oaracter general. ’

Bs eierto que hay dlsposmlones comprensivas de grupes de
personas o ‘‘pluralidad de casos’’, como dice el ilustrado profe-
sor y tratadista Dr. Rafael Bielsa, pero si ellos permiten indivi-
dualizar un derecho particular, son actos administrativos, por-
que a su respecto se llena también el requisito del contenido in-
dividual.

En realidad el acto administrativo, en su forma ecldsica, la
de decisién, ocupa dentro de la Administracién una posicién se-
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mejante a la de la sentenela en el orden Jlldl@lal Esta. decide
una controversia entre partes, aquel decide lo que es de derechoien
el caso particular. En consecuencia toda disposicién o decisién de
autoridad, que declara lo que es de derecho en un caso par’aeular
es un acto administrativo. (Mayer ob. cit.).

De este modo eoncretamos y precisamos la naturaleza juri-
dica y el aleance del acto administrativo, eliminando los elemen-
tos que se apartan de la concepeién individualigta o subjetiVa
del mismo. . ‘

11

CLASIFICACION

Ensayemos ahora una clasificacién de los actos administrati-
vos, que facilite su identificacién, de aeuerdo a los concepios pre-
cedentes.

La compleja aecién del Hstado dificulta no poco la tarea, pe-
ro si mantenemos los elementos béasicos de la definieién, se podra,
no obstante, intentarla. '

Conviene advertir que aqui también los autores discrepan a
menudo, segin el punto de vista desde el eual examinen la cues-
tién.

Exeluyo de su eontenido todo lo que no se refiere a la verda-
dera y propia administracién, quedando asi fuera de su érbita los
aetos legislativos, los actos de gobierno y los de gestién privada
(persona juridica).

Considerando los modos de obrar de la administracién pue-
de haber actos emanados de su potestad discrecional ver. una con-
cesién, o actos emanados de sus facultades regladas.

Unos y otros pueden ser bilaterales o unilaterales, segtin que
engendren derechos y deheres reciprocos.

- Pueden tener el cardcter de disposiciones o de decisiones se-
gun. que el Estado obre espontdneamente o a requisicién de parte,
deelarando per sé un derecho u obligacién o decidiendo frente a
una reclamaeion. ‘

Son estas dos dltimas las formas clasicas del acto administra-
tivo, las que més asemejan la Administracién a la Justicia.

Atendiendo a sus condiciones de validez, los actos pueden ser
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regulares o irregulares;. los primeros cuande son sustancial y for-
malmente perfectos; los segundos cuando adolecen de algim de-
fecto.

IIX

REVOCACION

El problema de la revocacién del acto administrativo es el més
eomplejo de cuantos a su estudio se refieren.

;Puede el acto administrativo reclamar para si, la estabilidad
de la sentencia judiecial?

;Seria esto compatible con la necesaria movilidad de la Ad-
ministraeién ?

La distincién y el anéalisis se imponen aqui més que en nin-
gln easo.

Admitida como base del Derecho Administrativo la desigual-
dad, debe acordarse al acto administrativo una posicién domi-
nante, sin consagrar por ello la arbitrariedad eomo razén de Hs-
tado. !

La armonia de lo general con lo particular ba de busear-
se en un sistema que acordando precedencia al Hstado garantice
a la vez el derecho individual. Ya veremos eémo puede esto rea-
‘lizarse. En prineipio es necesario reconocer a la Administracién el
poder de revoear, pero el ideal moderno de asimilarla en lo posi-
ble a la Justicia, hace que ese poder se limite y condicione, cada
vez mas.

La doctrina puede ya consagrar como postulade, que el ae-
to administrativo es irrevocable en los siguientes €asos :

a) Cuando declara un derecho subjetivo.
b) Cuando causa estado. ‘

Se parte de la base de que el acto es regular, es decir, gue
retine las condicionens esenciales de validez (forma y competencia).

No obstante es forzoso admitir excepciones a la regla prece-
dente. Ellas resultan impuestas por la naturaleza propia del fin
del Estado, ¥ a pesar de su amplitud no desvirttian el prineipio
de la irrevocabilidad, que aparece protegido por la indemnizacioén.
Los dos intereses antagénicos se concilian mediante esta férmula:
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derecho de revocacién en el Estado; derecho a indemnizaeién en
¢l individuo; claro estd que los dos miembros de la férmula mno
siempre se corresponden, no soi{ absolutamente correlativos de mo-
do que los vineule una forzosa consecuencia de cauga a efecto, pe-
ro en general ellos satisfacen la exigencia juridiea.

Asi cualquiera que sea la indole del acto y ¢l derecho que acuer-
de, serd revocable: '

Ie. Cuando otorga concesiones sobre el dominio piblico o se
refiere de algm modo a él. .

20, Cuando las conecesiones, permisos o autorizaciones que con-
fiere, no tienen plazo determinado,

3°. Por causa de utilidad pablica justificada.

40, Los actos unilaterales y diserecionales.

Cuando lesiona un derecho anterior.

Es obvio que los efectos varian segun el caso.

Una eoncesién a plazo fijo puede ser revocada antes de su
vencimiento pero el Estado debe indemnizar, si no hubo culpa en
el concesionario. En cambio una coneesién sin plazo es revocable
en cualqulier tiempo y no engendra obligacién de indemnizar.

La fijacion de un término de ningin modo consagra la irre-
voeabilidad absoluta, pero protege el derecho individual con la in-
demnizacién. Pareceria entonees que, verdaderamente hablando, no
hay actos irrevocables; sin embargo no es asi. '

En la compleja accién del Estado existen actos que no se re-
fieren ni al dominio piblico ni al interés general y que més bien
parecen mirar al interés particular, por lo que el Hstado desempe-
fia en ellos una funeién tutelar, la de patrono ¢ administrador, ¥y
en estos casos, cuando el acto es declaratorio de un derecho sub-
jetivo no puede ser revocado. Es asi irrevocable la coneesion de
una jubilacién o pensién, aunque ella contuviera errores suficien-
tes para causar su nulidad, en cuyo caso la Administracién o las
entidades autérquicas (Cajas de Jubilaciones) deben perseguir su
anulacién por la via jurisdiecional, no pudiendo per sé revocar.
S¢lo pueden corregir errores aritméticos o materiales, mis né de
coneepto.

Y ya hemos dicho, en general, las decisiones o las disposicio-
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nes que causan estado, no comprendidas en los casos de excep-
cibn, son irrevocables.

EBstudiando Delbéz el problema, distingue entre actos regula-
res (legales) y aectos irrvegulares (ilegales). Pam los primeros. la
irrevocabilidad es la regla, para los segundos, a la inyersa, la re-
gla es la revoeabilidad.

No obstante, el mismo autor reconoce que tra’géridose de un
permiso de ocupacién de la via ptiblica, el acto es siempre revoea-
ble, por su caricter esencialmente precario, en virtud del prinei-
p16 de inenagenabilidad. No importa que la eoncesién séa a pla-
zo o sin &l, que el acto sea regular o irregular, unilateral o bila-
teral; las consecuencias serdn diferentes, pero la regla es la misma.
- Aun tratdndose de los actos irregulares es menester distin-
guir. El acto inexistente, si se reputa neeesario revocarlo a pesar
de no ser acto propiamente dicho, tendrd efecto ex - tunec.

Kl acto nulo, de nulidad absoluta, el que de ningtin modo
puede convalidarse, es siempre revocable de oficio, y debe serlo
asimismo ex-tune,

En cambio el acto simplemente anulable, no puede I‘evocarse
de OflClO, s1 es declaratoric de derecho subjetivo y salvo los easos
de excepcién que rigen para toda clase de actos, pero si puede re-
voearse a peticidn de parte legitima y con efecto ex-nunc.

En el caso del acto anulable debe vestringirse considerable-
mente el poder de revocacién administrativa, siendo preferible de-
mandar, en cuanto sea posible, la anulacién jurisdiecional, scbre
todo en los actos bilaterales.

Lios actos unilaterales en general son revocables de oficio vgr.:
una autorizacién, una multa. Sin embargo no es revocable una
aprobacion, porque pronunciada clla constituye derecho a favor
del aprobado. (*) En caso de irregularidad, serd preferible pedir
la anulacién por via jurisdiccional.

COMPETENCTA

Cuando hablamos de revoeacién se sobreentiende que nos re-
ferimos a las autoridades administrativas, porque respecto de las
jurisdiccionales se dice anulacién.

(1) Bielsa — Ob. cit.
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Veamos ahora cual es el organo competente para dictar la re-
vocatoria.

. - . . 3 -
En principic debe ser el mismo que emite el acto ¢ su supe-
rior jerdrquico, enando la competencia de aqué! ha cesado.

Pero cuando no hay ya supericr o cuando habiéndolo no hu-
biese, sin embargo, recurso jerarquico, como ocurre a veces con al-
gunag entidades autdrquicas, cuyas deelslones por disposicién del
derecho no pueden ser recurridas, entonces la revoeatoria 1ncum~
be a la misma autoridad que emitié el acto. ' ’

'En cuanto a la forma, debe ella ser igual a la del acto revo-
cado.

Lios efectos varian, como hemos dicho, en los actos irregula-
.res, pero en cuanto a los regulares no deben tener nuneca efeeto
retroactive; rige para lo futuro. Huelga advertir que estos actoé
s6lo deben ser revocados en los casos y por los motivos arriba in-
dicados: razén de Estado, culpa del beneficiario, ete., es decir,
poi‘ justa causa y que en general estdn protegidos por el recurso
jurisdi_ceio-nal, a menudo también por la obligacién de indemnizar
y a veees por la responsabilidad personal de los funeionarios que
obrasen ilegalmente o abusasen de sus atribuciones.

SUSPENSION

La suspensién del acto administrativo puede ser ordenada por
los jueces, cuando conocen del recurso contencioso, o por la misma,
autoridad que lo emitié o por su superior jerdrquico. En prin-
cipio clla no debe decretarse sino por motivos graves, para no in-
vadir la orbita de la Administracién, como cuando su ejecucibn
causa perjuicios irreparables o perturba servicios publicos, y nun-
ca cuando la Administracion ejercita facultades di‘screcionales,
ver.: las relativas al orden, seguridad, higiene, ete., ete.

La suspensién indebida puede engendrar responsabilidad a car-
go de los funcionarios administrativos que la ordenaren o de la
Administracién misma; no asi para los funcionarios judiciales por-
que la Administracién es libre de acatar o no ia suspensién juris-
diccional si entiende que ecausa perjuicios.

.
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v
VALIDEZ DE LOS ACTOS

El ejercicio del poder piblico estd condicionado por requisi-

s de fondo y de forma cuya observancia es esencial a la validez,
de, los actos y su ausencia o simplemente su infraceién causan,
segin los casos, la nulidad absoluta o relativa, y aun la inexis-
tencia del acto como tal. ‘

Es pues obvio que un acto admlmstratlvo puede ser atacado
por su fondo y por su forma. Cusndo &l retne a la vez los re-
quisitos formales y sustanciales, se dice que es regular; si careee
de ellos es irregular. Adn en estos Gltimos el vieio asume propor-
ciones diversas, gradaciones diferentes y sus consecuencias va-
rian entonees.

Puede el defecto ser de tal naturaleza que el acto no llegue
a existir v. gr. un decreto del pres1dente de 1a Repubhca al quer
faltar'e la firma del ministro del ramo o viceversa, una resoluelon'
ministerial sin la fu'ma del presidente, es lo que se llama un ac-
to inexistente. El no produce ningtn efecto juridico, y atin es
innecesario declarar su nulidad o pronuneiar su revoecacidn,

Le falta la forma sustancial, sin la cual no puede llegar a
ser.

Otras veces el acto es formalmente perfecto, pero adolece
de un vieio esenecial, ver.: Un deereto del P. Ejecutivo, sobre asun-
to de competenecia judicial o legislativa. En este easo el acto exis-
. te, pero su nulidad es absoluta por falta de jurisdiceién em el
érgang emisor, Lia revoeacién o la anulaciéon se producirin siem-
pre ex-tune. La nulidad no puede convalidarse, es absoluta.

Finglmente supuesta la materia y la forma, el acto es a ve-
ces relativamente nule vgr. cuando vulnera un derecho acorda-
do anteriormente, excediéndose el 6rgano emisor en el ejereicio
de sus facultades regladas’. .

El acto producird efectos juridicos en tanto no sea anulado o
revoeado, y lo serd Gnicamente exnume.

Se observa, pues, que el acto administrativo mnecesita para
su plena validez y eficacia de las siguientes condiciones:
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a) Facultad de emitirlo en el 6rgano respectivo.
b) Materia propia del mismo.
e) TForma legal
La ausencia total o parcial de estos requisitos causa las nuli-
dades ‘preq'edg;ntemente enunciadas. '

v

CONTROI: JURISDICCIONAL

El acto administrativo puede lesionar un derecho acordado
anteriormente a un 1ndn*1duo, a grupos de individuos o & otras
entzdades (asociaciones, instituciones autérquicas, ete.).

En tal caso es menester que haya un o6rgano encargado de
restablecer el equlhbrlo del derecho vulnerado; es lo que se de-
nomina el control jurisdiceional del acto admmlstratlvo cuya
institueién primordial es el reeurso conteneioso - administrativo.
" No nos ocuparemos, por ahora. de este u1t1mo Basta a nues-
‘tre objeto establecer que el control JUI'ISdICClOIla]. no debe enten-
derse nunca eomo superposicién de poderes, de modo que la Jus-
ticia se convierta en Administracién. Lios jueces no goblernan, se
limitan a declarar el derecho y en su caso a ordenar la repara-
cién del dafio. '

El acto administrativo por su propia fuerza ejecutiva debe
siempre cumplirse, salvo los casos de suspensién, que han de ser
exeepcionales, ordenados por los jueces para evitar perjuicios
irreparables. AGn entonces la administraeién no estd obligada a
acatar y puede asi declararlo afianzando el dafio. ‘

Como “‘el interés es la medida de las acciones en justicia’
teda condenacidén contra el Estado puede eom}ertifse, en defini-
tiva, en indemnizacién. No es licito obligar a la Administracién
a hacer o no hacer alguna cosa. El gobierno es soberano en la in-
terpretacién de los intereses piiblicos y ejercicio de sus funciones,
gin que poder alguno legue a trabarlo en su aceién. Por ello
:r_lé estd mienos protegido el derecho particular, pero entre tanto
¢t Estado cobrard sus rentas (impuestos) y realizard la funcién
administrativa sin interyeneién de los dtros poderes.

Tirrx SARRA.





