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Moderador. Juan Domingo Alfonzo Paradisi. Buenas tardes. Bien-
venidos todos a esta nueva actividad de la Asociaciéon Venezolana de De-
recho Administrativo (AVEDA). En esta oportunidad tenemos el semina-
rio virtual sobre una ley icono en Venezuela, muy importante en el dere-
cho latinoamericano e iberoamericano, como es la Ley Organica de Pro-
cedimientos Administrativos venezolana. Son cuarenta afios de esta ley,
a los cuales nos vamos a referir de seguida.

Por ello, estamos, practicamente no sé si de fiesta en AVEDA. Muy
contentos por celebrar estos cuarenta afios, y ademas que tenemos un
cartel de ponentes muy importante; si fuéramos a dar un concierto, seria
con extraordinarios, magnificos profesores, con una extraordinaria y es-
tupenda experiencia en el ambito del derecho administrativo venezolano
y latinoamericano.

Estamos encantados de que estén por aqui, de que tengamos esta
reunidn, y en la tarde de hoy los ponentes van a ser el profesor Gustavo
Urdaneta Troconis, quien nos va a hablar «Del origen de la ley»; la profe-
sora Maria Amparo Grau, que nos va a comentar sobre las «principales
novedades de la Ley Organica de Procedimientos Administrativo»; el pro-
fesor Miguel Angel Torrealba Sdnchez, quien va a referir sobre «la evolu-
cion de esta importante ley a partir de la Constitucion de la Republica Bo-
livariana de Venezuela en 1999»; y la profesora Cosimina Pellegrino Pa-
cera, quien va a referir diversas «ideas para la reforma de la Ley Orgénica
de Procedimientos Administrativos».

Como sefialaba anteriormente, la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos, sin duda, ha constituido un icono en favor del derecho a
la defensa, de la garantia de los ciudadanos en materia de procedimientos
administrativos, incluso desde la Constitucién de 1961, con la prevision
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constitucional del articulo 68 del derecho ala defensa, y luego en la Cons-
titucion de 1999, que fue mas explicita que la del 61 en materia de la con-
sagracién del derecho a la defensa, en la parte procedimental administra-
tivay en el ejercicio de dicho derecho en el &mbito de los procedimientos
administrativos.

Esta ley, que estamos celebrando sus cuarenta afios, fue publicada en
la Gaceta Oficial N° 2.818 Extraordinario del primero de julio de 1981,
sancionada por segunda vez el 7 de mayo de 1981, en virtud de las parti-
cularidades que hubo, entre otras, la reconsideracion solicitada el 30 de
diciembre de 1980 por parte del presidente de la Reptblica en uso de la
facultad que le conferia el articulo 173 de la Constitucion de 1961 (ya el
doctor Gustavo Urdaneta Troconis seguramente nos comentard). Digo
esto porque estamos celebrando los cuarenta afios a tiempo, porque fue
sancionada nuevamente en mayo y fue luego publicada el 1° de julio de
1981, y ahora en el afio 2021, los administrativistas venezolanos nos
reunimos para analizar esta ley, ver sus aspectos positivos, sus aspectos
a mejorar, y comentar, desde el punto de vista cientifico y juridico, lo que
ha significado esta ley para nuestro pais y para los procedimientos admi-
nistrativos en Venezuela.

Es una ley que también reunio o sistematiz6 una gran parte de la ju-
risprudencia existente para el momento, y no sélo ello, sino que es impre-
sionante como ha permanecido en el tiempo, ha sobrevivido una revolu-
cion y ha estado alli vigente, y no se ha modificado; que probablemente,
por los signos de los tiempos, por supuesto, como seguramente nos expli-
card la profesora Cosimina Pellegrino, podra ser objeto de modificacio-
nes, y que ademas fue motivo de una importante jornada realizada con
ocasion de los 35 afios de dicha ley por la Universidad Catélica Andrés
Bello (con la colaboracién de FUNEDA y AVEDA), donde se hicieron di-
versas criticas y diversos andlisis a esta Ley Organica de Procedimientos
Administrativos.

De tal manera que ha sido una ley sumamente importante, que ade-
mas estableci6 algo que ha sido criticado, como lo es la prevision legal del
concepto del acto administrativo, que fue criticada por intitil, incompleta
yerrada,incurriendo en una falta de técnica legislativa; pero ese concepto
del acto administrativo, por lo menos a los fines de esa ley (el articulo 7),
sigue estando vigente. Y no solamente ello, por supuesto, con la amplia-
cioén del proceso administrativo, una serie de conceptos, de garantia al
procedimiento ordinario, los procedimientos administrativos de primer
grado o constitutivos, de segundo grado, el acto administrativo, los ele-
mentos del acto administrativo, los vicios del acto administrativo, los su-
puestos de nulidad previstos en los articulos 19 y 20 que, a pesar de estar
establecidos en la ley, ya habian sido objeto de importantes criticas por el
profesor Tomas Ramoén Fernandez, en la doctrina administrativa
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espafiola, en cuanto a la Ley de Procedimientos Administrativos de ese
pais, y en Venezuela se establecio haciendo igualmente dicha distincion,
con la previsién legal de semejantes supuestos de nulidad absoluta y de
nulidad relativa, sin tomar en cuenta la critica planteada del profesor To-
mas Ramdn Fernandez en su momento.

Ademas, esta ley significéd un trabajo importantisimo, quizas de los
principales juristas o autores de derecho administrativo que se refieren
para ese momento; lo que estoy tratando de referir es que aqui se presen-
taron informes en su momento por José Guillermo Andueza, Manuel Ra-
chadell, Gonzalo Pérez Luciani, Antonio Moles Caubet, cuando venia el
trabajo de la Comisién de Administracién Publica dirigida por el profesor
Allan Brewer-Carias. De tal manera que fue una ley sumamente trabajada,
que recogia la jurisprudencia sistematicamente y considerada con rigor
desde el punto de vista cientifico.

Yo voy a mostrar este libro que esta aqui antes de darle la palabra a
nuestro primer ponente, y yo creo que, por este libro, por lo menos los
que somos de «unos afios para acd», siempre nos guié muchisimo. Hablo
de la ley comentada de la Ley Organica de Procedimientos Administrati-
vos, cuya edicion fue realizada por la Editorial Juridica Venezolana: estu-
dio preliminar, guia de lectura y sistematica general, la coleccién de Tex-
tos Legislativos, en la cual trabajaron el maestro Allan Brewer-Carias, la
profesora Hildegard Rondon y el profesor Gustavo Urdaneta, quien justa-
mente es nuestro primer ponente.

Gustavo Urdaneta no requiere de presentacion; lo voy a hacer sim-
plemente por cumplir una formalidad. Gustavo Urdaneta Troconis es abo-
gado graduado en 1969 con mencién summa cum laude, tiene estudios de
postgrado en Francia y Espafia, es profesor de derecho administrativo en
la Universidad Central de Venezuela desde 1975. Actualmente ocupa el
cargo de director del Instituto de Derecho Publico al cual le ha dedicado
muchisimos afios de su vida como profesor investigador, nos consta; re-
cuerdo que incluso fue subdirector del instituto, y es el jefe del Departa-
mento de Derecho Publico en esa misma universidad. Ha sido profesor
invitado en diversas universidades del pais; ha ocupado diversos cargos
en la jurisdiccién contencioso administrativa; fue magistrado de la Corte
de lo Contencioso-Administrativa, y ha sido asesor frente a organismos
publicos en las areas de derecho municipal y derecho urbanistico (recor-
damos su libro sobre La ejecucion del urbanismo), es vicepresidente de la
Fundacién de Estudio de Derecho Administrativo, y por supuesto ha es-
crito, entre otros el que mencioné, diversos trabajos y libros. Bienvenidos
todos, colegas y amigos. Le damos la palabra al profesor Gustavo Urda-
neta.
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Gustavo Urdaneta Troconis: Del origen de la Ley Organica de
Procedimientos Administrativos

Muy buenas tardes. Tengo que comenzar por expresar mi enorme
complacencia al encontrarme esta tarde aqui al lado de estos amigos de
todalavida. Yo soy un poco el decano del grupo y me alegra enormemente
que varios de los que estan aqui fueron alumnos mios; otros fueron com-
pafieros de trabajo, compafieros de ruta y de esfuerzos, como es el caso
de Maria Amparo Grau en la Corte Primera de lo Contencioso-Adminis-
trativo, en tiempos de una gratisima recordacién porque fueron momen-
tos de esplendor para el contencioso-administrativo venezolano y para el
derecho administrativo en general.

Ademas de estar muy contento por encontrarme con este grupo de
amigos y colegas de toda la vida, también lo estoy por el tema que nos
convoca hoy. Se trata de la Ley Organica de Procedimientos Administra-
tivos, que nos une a todos los que nos interesamos por el derecho admi-
nistrativo, cada uno desde su 6ptica, desde su punto de vista. Yo creo que
esa aproximacion plural es la que se ha querido adoptar en el evento de
hoy, al mostrar distintas perspectivas de este texto normativo tan impor-
tante, tal como lo ha destacado el presidente de AVEDA, a quien le agra-
dezco por haber tenido esta iniciativa. Y no s6lo por reunirnos a conver-
sar sobre esta ley tan importante, sino también por la manera como se ha
disefnado el evento.

Efectivamente, hoy se nos ha reunido para tratar de reflexionar -en
una suerte de visidn cronoldgica- sobre el trascurso vital de la Ley Orga-
nica de Procedimientos Administrativos. En primer lugar, echar la mirada
hacia atras y preguntarnos: ;de donde viene este texto legal?; luego, ;qué
aport6 en su momento la LOPA, cudl fue su contribucién a nuestro orde-
namiento juridico?; en tercer lugar, ;como ha sido desarrollada esa ley,
cudl ha sido su devenir en la vida real, como se inserta en el ordenamiento
positivo actual?; y finalmente, ;qué de ella podria modificarse, en los
tiempos que corren, luego de cuatro décadas de vigencia?

En lo personal, a mi me ha correspondido la misién de voltear la mi-
rada hacia atras, lo que me parece ldgico, justamente por mi edad y por-
que de alguna manera participé -mdas como testigo que como actor- en la
etapa de materializacion de este texto legal tan largamente esperado en
el pais. Me toca recordar, pues, de donde vino la LOPA, cudl era la situa-
cién en nuestro ordenamiento juridico antes de su surgimiento y qué sig-
nific6 en su momento, cuando fue promulgada. Este esfuerzo de bus-
queda en la memoria me ha dado la oportunidad de convencerme, una
vez mas, de la importancia que tiene para el Derecho en general, pero par-
ticularmente para el Derecho Publico, el indagar sobre los origenes de al-
guna instituciéon, de algin concepto, de alguna figura juridica; en este
caso, de una ley. Dicho sea de paso, en el Instituto de Derecho Publico de
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la Universidad Central de Venezuela hemos tratado de darle mayor re-
lieve a la perspectiva histdrica en el andlisis juridico; iltimamente hemos
estado proponiendo y acompafiando investigaciones sobre el origen y el
devenir histérico de ciertas instituciones juridico-publicas, algunas de cu-
yos resultados ya se estan comenzando a publicar.

Volviendo al caso concreto de la materia de los procedimientos ad-
ministrativos -la que hoy nos interesa en especial-, al hablar de la ley que
en la actualidad los regula en Venezuela e indagar sobre sus origenes,
conviene hacerlo en cuatro tiempos diferentes: en primer lugar, referirse,
a la situacidén existente en nuestro pais antes de que se pensara siquiera
en dictar una ley sobre la materia; en segundo lugar, revisar los distintos
esfuerzos destinados a legislar al respecto: en tercer lugar, dedicarle unas
palabras al proceso de aprobacion de lo que hoy es la Ley Organica de
Procedimientos Administrativos; y, por ultimo, referir algunas de las mas
evidentes reacciones inmediatas ante su aprobacién y entrada en vigen-
cia.

La situacion tradicional en Venezuela en materia de procedimientos
administrativos. Algunos autores, como el profesor Antonio Moles Caubet
y la profesora Hildegard Rondén de Sans6, han destacado cémo la vigen-
cia del Estado de Derecho y su progresiva consolidacién han venido
acompafiadas de la procedimentalizacién del ejercicio de las funciones
estatales. En Venezuela, eso ocurri6 ya desde el siglo XIX respecto de la
funcién jurisdiccional, con la aprobacién de leyes sobre procedimientos
judiciales; de manera similar, la funcién legislativa cont6 siempre con una
regulacion en los textos constitucionales y en los reglamentos internos de
las Camaras Legislativas. En cambio, la funcién administrativa tradicio-
nalmente habia carecido de una legislacion general que estableciera los
principios fundamentales y las exigencias formales a los que debia ajus-
tarse su ejercicio.

Tal carencia pudo deberse a razones similares por las que en muchos
paises tardé también la Administracién Publica en ver regulados los pro-
cedimientos a través de los cuales ejercia sus diversas funciones; y no fue
sino hacia a fines del siglo XIX cuando, en unos pocos paises y mayorita-
riamente en el siglo XX, comenz6 a imponerse la idea de la necesidad de
legislar sobre esa materia. En nuestro pafs, esa ausencia se prolongé6 atin
mas, seguramente en razon de la larga tradiciéon de gobiernos autorita-
rios, poco dados a ver limitada o restringida su actuacion.

Efectivamente, no es sino a la muerte de Juan Vicente Gémez en 1935
-momento en que Venezuela finalmente entra en el siglo XX, al decir de
autorizados analistas- cuando se emprende un proceso de modernizacién
del Estado y de ida lenta hacia la democracia, para dejar atras esa larga
historia de autoritarismo de la que s6lo cabria excluir los muy primeros
afios de gobiernos civiles, luego de la separacién de la Gran Colombia. Se
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trataba de iniciativas aisladas, emprendidas ya desde el gobierno de Elea-
zar Lépez Contreras, dentro de las cuales vale destacar la modernizacién
de la hacienda nacional, a través de importantes reformas de la Ley Orga-
nica de Hacienda y la creacion del Banco Central de Venezuela y de la Con-
traloria General, entonces llamada de la Nacién; también cabe mencionar
la creacion del Consejo Supremo Electoral y 1a modificacién de la legisla-
cion electoral, a pesar de las importantes restricciones que todavia se
mantuvieron en la vida politica. Pero no eran sino areas especificas de
actuacién estatal, mientras que el grueso de la Administracién Publica ca-
recia de normas juridicas generales que condicionaran el desempefio de
la funcién administrativa.

En ese contexto, es bastante comprensible que la actuacién de la Ad-
ministraciéon Publica no estuviera juridificada. La Administracion era la
estructura a través de la cual el Estado venezolano, repleto de ingresos
petroleros, redistribuia los importantes recursos publicos de que dispo-
nia; y eso lo podia hacer muy facilmente, por ejemplo, por la via de los
cargos publicos, otorgados como prebendas a cambio de adhesién al ré-
gimen del momento, o de los contratos publicos, adjudicados de manera
igualmente discrecional a quienes se quisiera favorecer. En esas areas,
como en muchas otras, no habia mucho interés en juridificar la actuaciéon
administrativa; de hecho, la gestion del funcionariado publico y la contra-
tacién administrativa fueron dos de las dreas que tardaron mas en ser
procedimentalizadas en nuestro pais, debido probablemente a los intere-
ses economicos y politicos poderosos que con toda seguridad podrian
verse afectados con la instauracién de procedimientos legalmente previs-
tos.

Ahora bien, hay que precisar que no es que habia una carencia abso-
luta de legislacién sobre procedimientos administrativos; a veces se oye
decir que en esa época anterior a la LOPA no habia leyes de procedimien-
tos administrativos, lo cual no es totalmente cierto. Si habia algunas leyes,
pero generalmente estaban referidas a ciertas materias especiales. Asi,
pueden ser mencionadas algunas normas procedimentales en materia fis-
cal; o las leyes de expropiacidn por causa de utilidad publica, que siempre
existieron desde el siglo XIX; o alguna legislacién en materia inquilinaria,
dictada con motivo de la crisis econémica y de vivienda producida en
tiempos de la Segunda Guerra Mundial, contentiva de figuras y procedi-
mientos de proteccién al inquilino. Sin embargo, se trataba de leyes muy
puntuales, reguladoras de ciertos procedimientos administrativos pre-
vistos para esas materias especificas. Para el resto de las areas donde ac-
tuaba la Administracion, que era la generalidad de los casos, no existian
normas generales que la obligaran a comportarse como una institucion
dentro de un Estado de Derecho.
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Los diversos intentos por legislar sobre procedimientos administrati-
vos. Esa carencia de una ley general de procedimientos administrativos
quiso comenzar a ser modificada en la época de los afios 50 del siglo XX.
En unas notas contenidas en una conocida obra colectiva que el Instituto
de Derecho Publico publicé con motivo de la aparicién de la LOPA, el pro-
fesor Tomas Polanco nos refiere como el profesor Antonio Moles Caubet
intenté a comienzos de esa década abrir una catedra de Derecho de los
Procedimientos Administrativos, en la Escuela de Derecho de la Univer-
sidad Central de Venezuela; y también nos relata cdmo el maestro Moles
Caubet termind desistiendo de la idea: «No abramos esa catedra, porque
no hay materia sobre la cual ensefiar; aqui, esa es una materia practica-
mente inexistente.» Era el afio 1954 y todavia el pais se encontraba bajo
la dictadura militar de la época, la cual probablemente no tendria mayor
interés en juridificar a la Administracién Publica. Sin embargo, ya a fines
de esa misma década, la situacién comienza a cambiar. Con la caida de la
dictadura en 1958 y con el advenimiento de la democracia, comienza ver-
daderamente un esfuerzo por juridificar y por modernizar el aparato es-
tatal y, fundamentalmente, a la Administracién Publica.

Lo primero que se hace es que se crea una Comisién de Administra-
cion Publica (CAP); y esa comision presidencial, bajo 1a conduccion de Be-
nito Raul Lozada, promueve un proyecto de ley de procedimientos admi-
nistrativos, liderado por el profesor Tomas Polanco. Eso fue en el afio
1963, y nos dice el mismo Polanco que lamentablemente nadie le presté
mucha atencion. Es cierto que el Colegio de Abogados lo publico, que-
dando asi como el proyecto pionero, pero no pas6 de alli; el mundo poli-
tico no estaba interesado, los medios de comunicacién no mostraron mu-
cho interés en el tema; la opinién publica no se interesé mayormente...

Sin embargo, tres afios después el Ministerio de Justicia propone un
nuevo proyecto de ley Es de notar que todos los impulsos provienen del
propio Estado; primero, una comisién presidencial, y ahora un ministerio,
los que se ocupan de promover las reformas y la juridificacion de la Ad-
ministracion Publica. El origen de este proyecto del Ministerio de Justicia
es muy interesante, por la calidad de sus autores; efectivamente, entre
ellos se encuentran dos connotados juristas espaifioles: por una parte, el
profesor Francisco Rubio Llorente, quien luego llegaria a ser vicepresi-
dente del Tribunal Constitucional espafiol, cuando lleg6 la democracia a
Espafia y él pudo regresar desde Venezuela; y, por otra parte, Sebastian
Martin Retortillo, otro reconocido catedratico espafiol. El tercer coautor
del proyecto de ley fue Allan Randolph Brewer-Carias, un bastante joven
egresado de la Universidad Central de Venezuela en ese momento, pero
que ya apuntaba hacia lo que posteriormente llegaria a ser: el mejor ius-
publicista venezolano y, probablemente, latinoamericano. No obstante su
altisima calidad técnica, este proyecto tampoco llegd a ser aprobado.
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Pocos afos después, ya con el gobierno de Rafael Caldera, se renueva
la Comisién de Administracién Publica. El Presidente de la Reptblica se
la encarga ahora a Allan Brewer-Carias, quien, como presidente de la co-
mision, le da un renovado impulso a la idea de reformar la estructura del
Estado venezolano. Una de las iniciativas destinadas a tal fin consiste en
retomar aquellos proyectos de ley del Ministerio de Justicia (uno de cuyos
autores, como antes se dijo, era él mismo) y de la antigua Comisién y re-
fundirlos en un solo documento. A esta nueva version se le hace mucha
difusidn, tratando de buscar su definitiva adopcion por el Congreso; se
difunde ante los medios de comunicacion, se la presenta ante las cAma-
ras..., pero tampoco se llega a mayores resultados. Es de hacer notar que,
hasta ese momento, se seguia hablando de un proyecto de Ley de Proce-
dimientos Administrativos.

Bajo el gobierno del presidente Carlos Andrés Pérez surgieron nue-
vos intentos de reforma administrativa. La CAP es sustituida por una Co-
mision para la Reforma Integral de la Administracion Publica (CRIAP), la
cual presenta en 1976 un nuevo proyecto de ley de procedimientos admi-
nistrativos, que tampoco llega a convertirse en ley. No obstante, dos afios
mas tarde se prepara todo un conjunto de proyectos de ley que parecen
contar con una renovada voluntad politica favorable a la reforma del Es-
tado. Y asi, hacia finales de la década de los afios 70 resulta aprobada la
Ley Organica de Régimen Municipal, que ya tenia veinte afios de retraso,
de acuerdo con las disposiciones transitorias de la Constitucién de 1961;
se aprueba la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, que se revela
ulteriormente como el fructifero embrion del contencioso-administrativo
venezolano; se aprueba la nueva Ley Organica de la Administracién Cen-
tral, que implica una modernizacién en relacién con el tradicional Esta-
tuto de Ministerios; se presenta ante las camaras el proyecto de Ley Or-
ganica de la Administracién Descentralizada que, si bien no resulta apro-
bado, da lugar a discusiones y debates sobre el tema de la descentraliza-
cion en el pais.

Fijense ustedes que todo el aparato estatal y, en particular, la Admi-
nistracién Publica estaban siendo reformados a través de leyes moder-
nas. Dentro de ese conjunto de propuestas legislativas renovadoras se en-
cuentra, precisamente un proyecto de Ley Organica de Procedimientos
Administrativos (debo confesar que atin no he logrado saber por qué fue
transformado el nombre de Ley de Procedimientos Administrativos en el
de Ley Organica de Procedimientos Administrativos), el cual no resulta
aprobado en ese momento. Pero luego, en 1980 es retomado y terminara
siendo lo que es la LOPA hoy.

La elaboracidn y aprobaciéon de la Ley Orgdnica de Procedimientos Ad-
ministrativos. Efectivamente, en 1980 se retoman de alguna manera los
anteriores proyectos de ley de procedimientos administrativos, que ya
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tenian algunos alrededor de veinte afios; se remozan, se ponen al dia, y se
elabora un nuevo documento. Este es el proyecto que se somete a la con-
sideracion del Senado; el Senado lo aprueba y lo remite a la CAmara de
Diputados, la cual a su vez lo aprueba, pero con modificaciones. Aqui ocu-
rre un episodio muy interesante en el cual intervienen el profesor Luis
Henrique Farias Mata y el diputado Orlando Tovar, quien también era
profesor de la Universidad Central (Fijense ustedes qué cantidad de pro-
fesores por detras de esta ley; era la universidad la que estaba legislando
en todas estas importantes materias).

Pues bien, el profesor Orlando Tovar, actuando como diputado que
es, advierte que el proyecto va a ser aprobado de manera inminente; pero,
como profesor de Derecho Publico que también es, considera que en el
mismo hay deficiencias que deberian ser corregidas, y se dice: “Yo nece-
sito de la ayuda de alguien con influencia, de alguien que sea respetado
por tirios y troyanos, para que puedan ser enmendadas de alguna manera
esas deficiencias.” Acude entonces al profesor Farias Mata, quien -ha-
biendo sido decano de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas de la
Universidad Central de Venezuela y en ese momento, sin suspender sus
actividades como profesor en dicha Casa de Estudios, era magistrado de
la Corte Suprema de Justicia- cumplia con el perfil de profesional influ-
yente y respetado buscado por el diputado Tovar; en un fin de semana,
Farias Mata revisa el proyecto y, conjuntamente con el profesor Tovar,
detecta en el mismo ciertas fallas, algunas pocas cosas que -en su criterio-
faltaban, otras que sobraban y otras que deberian modificarse de alguna
manera. De esa manera, Farias Mata logra “meter sus pecadoras manos”
(Son sus palabras, en su colaboracién a la obra colectiva publicada por el
Instituto de Derecho Publico que antes mencioné) en el proyecto y, afor-
tunadamente, Diputados acepta las sugerencias que provienen de la aca-
demia, no de un partido politico ni de algin sector indebidamente intere-
sado, sino de la academia, de quienes saben de la materia, con lo cual el
proyecto queda indudablemente enriquecido desde el punto de vista téc-
nico juridico.

El proyecto, casi a finales del afio, es presentado a las camaras en se-
sién conjunta, debido a algunas discrepancias entre la camara de origen
y la cAmara revisora. El Congreso fue convocado, a una sesidn conjunta de
ambas camaras, para que resolviera sobre cudl seria la version que se
adoptaria en definitiva. De esta manera, la ley es aprobada y finalmente
sancionada a finales de ese afio 1980.

Al ser remitida la ley al Presidente de la Republica, éste la objeta con
base en el poder que tenia, de acuerdo con la Constitucién, y hace algunas
recomendaciones. En el Congreso, éstas fueron en general muy bien aco-
gidas, pues ciertamente mejoraban mucho el texto de la ley. Pero una sola
no fue aceptada; y esto es importante destacarlo, pues ese detalle va a
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tener importantes implicaciones luego en relacién con el caracter que el
procedimiento previsto en la ley ha de tener frente a otros eventuales
procedimientos. En efecto, el proyecto inicial uniformizaba toda la posi-
ble actuacién de la Administracién en un solo procedimiento: el previsto
en ella como procedimiento ordinario. Este era precisamente uno de los
puntos en donde el profesor Farias Mata “habia metido sus pecadoras ma-
nos”, razonando que no era conveniente ni posible establecer un solo pro-
cedimiento para toda la enorme variedad de actividades que tiene la Ad-
ministracién a su cargo; que era necesario permitir la existencia de otros
procedimientos especiales, dependiendo de la materia de que se trate. Tal
como antes quedd dicho, el Congreso adopté la sugerencia de Farias Mata
y asi fue como le lleg6 el texto al Presidente de la Republica, en el que se
permitia la prevalencia de algin procedimiento diferente al de la ley,
siempre que estuviera previsto en una ley de “rango preeminente”. Sin
embargo, el Presidente de la Republica -a instancias de la Procuraduria
General de la Republica, que fungia en la época como el gran asesor juri-
dico del gobierno, con base en el buen prestigio profesional que ese orga-
nismo habifa justificadamente adquirido- estimé que la manera como ha-
bia quedado redactada la disposicion legal mantenia un innecesario e in-
debido uniformismo Por lo tanto, sugiri6é al Congreso que modificara la
redaccidn a fin de que fueran permitidos, de manera preferente al proce-
dimiento ordinario de la ley sancionada, los procedimientos previstos en
“leyes y reglamentos especiales”. Pues bien, al recibir el Congreso la ley
objetada, termind acogiendo todas las sugerencias formuladas por el Po-
der Ejecutivo, salvo lo concerniente a “los reglamentos especiales” como
posible fuente creadora de procedimientos. La redaccién adoptada final-
mente fue, entonces, la que hoy conocemos del articulo 47 de la LOPA,
conforme a la cual deberan ser aplicados preferentemente al procedi-
miento ordinario contemplado en los articulos 48 y siguientes “los proce-
dimientos administrativos contenidos en leyes especiales, (...) en las ma-
terias que constituyan la especialidad”.

Esa es la disposicion normativa que califica en nuestro pais como de
reserva legal el disefio de los procedimientos administrativos. De no exis-
tir esta disposicion, con ese origen que les he narrado, la creaciéon de un
procedimiento administrativo no tendria por qué estar reservada a la ley,
como lo he sostenido en la catedra de procedimientos administrativos
que imparto desde hace afios en el postgrado de la UCV.

A mi juicio, no hay mayores razones de peso para que los procedi-
mientos sean una materia reservada a la ley. Por el contrario, lo mas 16-
gico seria que su disefio estuviera atribuido a la Administracion. Ella es la
que los lleva a cabo; sabe con cuantos recursos cuenta para ello y si los
lapsos para tramitarlos son adecuados o no; la que debe enfrentarse a los
ciudadanos y tiene una idea clara y actualizada del nlimero de solicitudes
y del grado de complejidad que implican; es ella la que puede ir
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apreciando si aparecen nuevas tecnologias o métodos que pudieran re-
sultar mas eficaces o menos costosos... Seria mas logico, pues, que a la
Administracion le correspondiera disefiarlos y modificarlos en la medida
en que se produzcan cambios significativos en la realidad, sin que deba
forzosamente el legislador proceder a modificar la ley para adaptarla a
esas nuevas realidades. Quiza lo mas adecuado seria que la ley establezca
unos principios generales, relacionados con las garantia de los derechos
de las personas; pero que el disefio preciso de un procedimiento concreto
fuera tarea encomendada a la Administracién. Pero eso no es lo que esta-
blece la letra de la ley. Segtn lo que se lee en el articulo 47 que estamos
comentando, los procedimientos deben estar establecidos en una ley. Sin
embargo, en nuestro derecho positivo nos encontramos con una serie de
procedimientos definidos en reglamentos. Y lo mas llamativo es que esos
procedimientos se aplican en la vida real, sin que sea frecuente encontrar
impugnaciones basadas en lo que podria ser considerado un vicio del acto
impugnado: el haber sido dictados en un procedimiento previsto en una
norma de rango sublegal, lo que contrariaria la letra de la LOPA. Me pa-
rece que se trata de un tema digno de debate, y por eso no queria dejar de
referirme a él, en un dia en el que celebramos la aparicién de la LOPA, sus
aportes y sus debilidades.

Finalmente, la ley terminé siendo aprobada en mayo y promulgada
en julio del afo 81, ddndosele una vacatio legis de seis meses para permi-
tir que se adaptaran las distintas estructuras de la Administracién y ésta
se pudiera poner al dia, con el fin de recibir esa ley que era ciertamente
revolucionaria. Seguramente, los siguientes comentaristas nos hablaran
de las repercusiones que esa ley habria de tener, no solamente en la Ad-
ministracién Publica: la necesidad de planificar la propia actuaciéon admi-
nistrativa, la necesidad de abrirse hacia la colectividad, la necesidad de
transparencia, la necesidad de establecer canales de comunicacion con el
ciudadano, la necesidad de que los funcionarios estuvieran preparados
para aplicar la ley, lo cual imponia que éstos estuvieran formados e infor-
mados, para cumplir adecuadamente los deberes y obligaciones que la
nueva ley les sefialaba.

Reacciones inmediatas ante su entrada en vigencia. Las previsiones de
la nueva ley forzosamente traerian cambios en la organizacién y la actua-
cioén de la propia Administracién Publica, como seguramente nos explica-
ran los proximos panelistas de este evento. Un esfuerzo particularmente
importante debia ser hecho en relacién con la formacion del propio fun-
cionariado. En lo personal, puedo recordar cémo en el ministerio en el
que cumplia funciones de asesoria me fue requerido elaborar un papel en
el que se resumieray sistematizara los principales elementos de la nueva
ley que debian ser conocidos por los funcionarios; luego se llevé adelante
un programa de talleres por todo el pais, en las diferentes dependencias
regionales del organismo, a fin de difundir el contenido de la ley. Otra
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iniciativa importante en la que pude participar en esos primeros momen-
tos de la LOPA, fue un seminario organizado en el Instituto Nacional de
Administracion Publica, de Espafia, que tuvo lugar en Alcald de Henares,
con la presencia de connotados profesores de Derecho Administrativo, y
en el cual tuvimos la fortuna de participar varios asesores juridicos de la
Administracion Nacional venezolana. Numerosos fueron también los fo-
ros organizados por los Colegios de Abogados del pais y otras institucio-
nes interesadas en la divulgacion del contenido de esta novedosa ley.

Elimpacto en la ciudadania también fue notorio. La actitud de las per-
sonas ante la Administracién tenia forzosamente que cambiar. El ciuda-
dano ya no se veria obligado a acudir ante la Administracién a rogar un
favor, sino a exigir un derecho. Y las exigencias del ciudadano ahora po-
dian ser fundamentadas en disposiciones legales. Esta circunstancia se-
guramente coadyuvd en el aumento de los recursos formales intentados
ante la propia Administracidn y ante los tribunales contencioso-adminis-
trativos, los cuales habian se habian incrementado en nimero y accesibi-
lidad, gracias a las disposiciones de esa otra ley que, como antes sefialé,
habia sido promulgada en fecha relativamente reciente: la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia. Esto, a su vez, contribuy6 a un notable
desarrollo de la jurisprudencia en materia de Derecho Administrativo.

Todo ello se vio recogido y reflejado en la doctrina, cuya reaccién
ante el advenimiento de la LOPA fue inmediata y muy significativa. Nu-
merosos fueron los trabajos publicados sobre esta ley. En primer lugar,
hay que sefialar la obra colectiva a la que hice referencia al comienzo de
esta charla, publicada por el Instituto de Derecho Publico, que lleva por
titulo: Anuario de Derecho Ptblico y Ciencia de la Administracion, de 1982,
que recoge los variados e interesantes escritos elaborados con motivo de
un seminario organizado ese afio por dicho Instituto y la Procuraduria
General de la Republica, asi como los diversos proyectos y documentos
que sirvieron de antecedentes a la LOPA, de los que les hablé al inicio. Alli
pueden ser consultados y les recomiendo a los interesados en el analisis
de la evolucion de nuestras instituciones juridicas que lo hagan; que bus-
quen en ellos cémo fue tratado en esos antecedentes, por ejemplo, el tema
del silencio administrativo; o como estuvo previsto un amparo (mucho
antes de la Ley Orgénica de Amparo) contra los actos nulos de nulidad
absoluta; o cémo en alguno de esos proyectos se previdé un procedimiento
para la contratacién publica; cémo se establecia, en algin otro proyecto,
un procedimiento previo a las demandas contra la Republica... Es decir,
hay en esa obra una gran variedad de documentos que para un investiga-
dor resulta un tesoro descubrir, no s6lo en antecedentes legislativos, sino
también en las opiniones de Moles Caubet, de Brewer-Carias, de Tomas
Polanco, de Casado Hidalgo, de Hildegard de Sanso, es decir, de lo méas
granado de la doctrina administrativa de la época.
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También debe ser sefialado como una muestra de la rapida y enrique-
cedorareaccion de la doctrina el libro de Allan Brewer-Carias con el titulo
de El Derecho Administrativo y la Ley Orgdnica de Procedimientos Admi-
nistrativos, cuyas numerosas reediciones (la primera edicién data de
1982, al poco tiempo de publicada la LOPA) dan cuenta de la enorme di-
fusién que ha tenido entre estudiantes y profesionales. Numerosos tam-
bién fueron los diferentes articulos sobre aspectos especificos de esta ley,
aparecidos en las revistas especializadas.

Me parece interesante destacar que, dentro de esos numerosos tra-
bajos pueden encontrarse algunas criticas al texto de la LOPA. Asi, la de-
finicién de acto administrativo contenida en uno de sus articulos dio pie
a muchas criticas en la doctrina; igualmente, el recurso jerarquico pre-
visto contra actos de los drganos supremos de los Institutos Auténomos
fue duramente criticado por parte de la doctrina, que lo denominé re-
curso jerarquico impropio. Yo mismo debo incluirme entre quienes hicie-
ron alguna critica a esta ley; en un trabajo publicado en el mismo Anuario
de Derecho Ptublico que ya he mencionado, hoy releo ahora que en ese
tiempo sostenia que la LOPA no era aplicable a estados y a municipios, en
razon de que la materia de procedimientos administrativos no estaba re-
servada al Poder Nacional, sino que entraba dentro del ambito de compe-
tencia material atribuida a dichas entidades territoriales, a las cuales co-
rrespondia legislar sobre ella, en su respectivo ambito territorial. Hoy lo
sigo sosteniendo, pero no de una manera tan radical como lo hacia en ese
articulo, y con algunos matices, que he debido aceptar como fruto de la
experiencia y la reflexién. En resumen, para no alargar mucho mas esta
intervencion, diré que ahora sostengo que las disposiciones de la LOPA
no propiamente procedimentales, sino relativas a garantias y derechos
constitucionales, si son aplicables de manera directa a estados y munici-
pios, pues son materia reservada al legislador nacional; en cambio, los
procedimientos propiamente dichos contenidos en esa ley so6lo resultan
aplicables a esas entidades auténomas de manera supletoria, cuando y en
la medida en que las mismas no hayan legislado sobre tales materias.

De manera que con esa posicién -que estimo al mismo tiempo respe-
tuosa de las autonomias territoriales, asi como de los derechos y liberta-
des ciudadanas- no me resta mas que saludar con jubilo la existencia de
la LOPA dentro de nuestro ordenamiento juridico-administrativo y el he-
cho de que nos encontremos celebrando el cuadragésimo aniversario de
su aparicién. En su momento, significé un gran avance en la juridificacién
de la Administracion Pablica venezolana; a partir de su entrada en vigen-
cia, ya no habia que alegar frente a la Administracién con base en princi-
pios y teorias extranjeras, recogidas en el siempre util y socorrido Manual
de Lares Martinez, sino con argumentos tomados de un texto legal vene-
zolano. Y en los tiempos que corren, independientemente de su efectiva
aplicacion por parte de la Administracién Publica, siempre sera una
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referencia de derecho positivo que nos servira de patron de referencia
para juzgar sobre la legalidad o ilegalidad del actuar administrativo.

Les agradezco mucho la atencién y les deseo tengan unas buenas tar-
des.

Moderador. Juan Domingo Alfonzo Paradisi. Muchisimas gracias
al profesor Gustavo Urdaneta Troconis por su excelente exposicién, por
hacernos todo ese recuento histérico, incluso desde Juan Vicente Gémez
hasta la presente fecha, y dando todos esos detalles; la importancia de la
ley, cdmo se conformé y cémo se consolidd la Ley Organica de Procedi-
mientos Administrativos, con toda esa etapa que tuvo posteriormente en
los afios 50, en la primera época de Pérez Jiménez, en el gobierno de Car-
los Andrés Pérez, y la Comisién de Administracion Publica, para su defi-
nitiva primera sancion, su segunda sancién, y luego culminando su publi-
cacion y dando las especificidades del punto histérico con todas las per-
sonalidades que trabajaron en esa importantisima ley y suimpacto en Ve-
nezuela, su alcance en nuestro pais y su efecto en Venezuela en cuanto al
procedimiento administrativo se refiere.

Nuestra siguiente ponente es la profesora Maria Amparo Grau, es
abogada egresada de la Universidad Catdlica Andrés Bello, con un master
de derecho administrativo en la Universidad Central de Venezuela, es
doctora en derecho por la Universidad CEU San Pablo, y es profesora de
derecho administrativo de la Universidad Catélica. Asimismo, fue direc-
tora de la Procuraduria General de la Republica; y también, como Gustavo
Urdaneta, fue magistrada de la Corte Primera de lo Contencioso-Adminis-
trativo, y ocupo la Catedra Andrés Bello en la Universidad de Oxford du-
rante el afio académico 2006 y 2007, y es socia del despacho abogados
Badell & Grau.

Con ustedes, Maria Amparo Grau que nos va a conversar sobre las
principales novedades de la Ley Organica de Procedimientos Administra-
tivos. Bienvenida, profesora Maria Amparo Grau, el uso del micr6fono es
suyo.

Maria Amparo Grau: Principales novedades de la Ley Organica
de Procedimientos Administrativo

Buenas tardes a todos. Me siento muy honrada con la invitacion que
me han formulado para participar en este seminario virtual, organizado
por la Asociacion Venezolana de Derecho Administrativo, con el propé-
sito de conmemorar los cuarenta afios de la Ley Organica de Procedimien-
tos Administrativos. Quiero agradecer, especialmente, a su junta directiva
por esta invitacion, a su presidente, el profesor Juan Domingo Alfonzo Pa-
radisi, quien ha fungido como moderador de lujo en este evento, y a su
vicepresidente, apreciado y admirado Antonio Silva Aranguren, quien me
contactd a estos fines. Saludo también a los profesores presentes y a los
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compafieros de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo
cuando tuve el honor de ser uno de sus magistrados; también especial
saludo a mi querida amiga, Belén Ramirez Landaeta, presidente de FU-
NEDA.

1° de julio de 1981 es la fecha de la gaceta oficial en la cual aparecid
publicada la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, que entra-
ria en vigencia seis meses después, en enero de 1982. Estas fechas nos
ponian a nosotros como analistas de primera fila del referido instru-
mento legal, siendo que al momento nos encontrdbamos cursando el ul-
timo afio de la carrera y teniamos la fortuna de contar como profesor de
una catedra que se estrenaba en Venezuela, la materia contencioso-admi-
nistrativa, al promotor de la misma, el maestro Luis Henrique Farias
Mata, quien, como era de esperar, hizo énfasis especial en la novedosa ley
(en cuya autoria particip6) y en su relacién con las sentencias que inspi-
raron o impactaron sus regulaciones.

El tema de novedades de la Ley Organica de Procedimientos Admi-
nistrativos pudiera resumirse en una frase: toda ella fue novedosa. Se re-
gulaba por vez primera en un instrumento legal el derecho adjetivo para
la sede administrativa, y, ademas, los principios, elementos y caracteris-
ticas fundamentales del acto administrativo, su constitucion, su ejecuciéon
y revision. La veracidad de esta afirmacidn en esa sola frase: «toda ella
fue novedosa» se evidencia en el titulo asignado a la conferencia con-
forme al cual nos corresponde, en estos veinte minutos, destacar, de
forma concreta, sélo algunas de las novedades que sus regulaciones plan-
tean.

A estos efectos, permitanme analizar las novedades de la ley desde la
perspectiva de las bases constitucionales del derecho administrativo: la
separacion de poderes, el principio de legalidad, las normas relativas a la
organizacién administrativa, los derechos y garantias constitucionales
que limitan la accién de la Administracion, y el principio de la responsa-
bilidad del Estado, el cual se garantiza con la prevision constitucional de
la jurisdiccién contencioso-administrativa. En este sentido, podemos de-
cir que algunas de las novedades de la ley, desde la perspectiva de tales
bases constitucionales, serian:

1. Laley permiti6 vincular la actividad administrativa al principio
de legalidad, no s6lo desde el punto de vista del derecho sustan-
tivo, mediante la necesaria prevision legal de la competencia,
sino también desde el punto de vista del derecho adjetivo, pues
por virtud de ella se produjo la legalizacion del procedimiento,
de sus instituciones y sus garantias.

2. Laley permitié vincular el procedimiento administrativo a los
derechos constitucionales. El procedimiento se concibié como
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garantia del respeto de los derechos de los administrados vincu-
lados a la Administracién por un caso concreto en el que puede
decidirse la afectacién o no de sus esferas juridicas subjetivas.

3. La ley impulsé el desarrollo, a niveles de primer mundo, del
principio de la responsabilidad del Estado.

4. Finalmente, la ley facilité que los jueces de lo contencioso admi-
nistrativo produjeran, via jurisprudencia, enriquecedores anali-
sis sobre el alcance del contencioso administrativo y las institu-
ciones del derecho administrativo; la Administracion Publica
como sujeto, la competencia, los efectos del silencio administra-
tivo, el derecho a la defensa, el acto administrativo, sus elemen-
tos y vicios, los limites a la discrecionalidad, el procedimiento y
sus garantias, los actos de tramite, las medidas cautelares y el
silencio administrativo; la ejecutoriedad y ejecutividad del acto,
la revisién de oficio y los recursos administrativos; asi como los
limites de la Administracidn en estos casos.

Estas novedades, la mayoria con acertadas regulaciones de la ley,
pero hay que decirlo, como también lo sefial6 el profesor Urdaneta, en
algunos casos con desaciertos, permitieron entonces un desarrollo feno-
menal del derecho administrativo en Venezuela en los afos que siguieron
a su vigencia.

Partiendo entonces de este esquema de vinculacién entre las nove-
dades de la ley y las bases constitucionales del derecho administrativo
que planteamos como elemento conductor de esta exposicién, vamos a
realizar comentarios concretos sobre algunas de estas novedades.

Primero, respecto de la novedad de la legalizacién del procedimiento
administrativo que se produjo por virtud de la ley, creemos que, como lo
sefialaba el profesor Araujo Juarez, ella encontré base constitucional en
el articulo relativo a la legalidad de la competencia, para ese momento el
articulo 117 (equivalente al 137 de la Constitucién de 1999). El articulo
117, en efecto, indicaba (en idénticos términos al 137 vigente): «La Cons-
titucién y las leyes definen las atribuciones del Poder Publico y a ellas
debe sujetarse su ejercicio». Es decir, la atribucién comprende no sélo el
ambito material de actuacidn, sino también la forma como debe realizarse
su ejercicio, es decir, el procedimiento.

Pero también la jurisprudencia, como comenté Juan Domingo Al-
fonzo Paradisi en su introduccidn, venia fundamentando la legalidad del
procedimiento en la interpretacion del articulo 60 de la Constitucion de
1961, referido a los procesos penales y aplicado por extensién analégica
a los procedimientos administrativos sancionatorios, lo cual hoy ya esta
recogido a texto expreso en el articulo 49 de la Constitucion para todas
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las actuaciones judiciales y administrativas, como derivacién del derecho
al debido proceso.

En todo caso, la legalizacién del procedimiento administrativo es un
logro del Estado de derecho, un paso mas en la sujecién de la Administra-
cion a la ley; la Administraciéon debe someterse a derecho, tanto en el
fondo (la competencia como elemento sustancial del acto administra-
tivo), como en la forma (aspectos adjetivos y formales del acto). Cuando
hablamos de legalizacién nos referimos a la prevision legal del procedi-
miento administrativo, pero quedando abiertos a la tesis del profesor
Gustavo Urdaneta de que estos procedimientos pueden regularse por
normas reglamentarias, siempre respetando las bases de la ley que ha
producido una auto-reserva que obviamente limita al reglamentista.

Entonces, la legalizacién del procedimiento administrativo contem-
plada en la ley fue ciertamente una novedad muy importante, pero tam-
bién fue novedad la forma como lo hizo, porque el articulo 47 a estos efec-
tos dispone que los procedimientos administrativos contenidos en leyes
especiales se aplicaran con preferencia al procedimiento ordinario pre-
visto en este capitulo, en las materias que constituyan la especialidad. A
pesar de esta redaccion, la doctrina mas autorizada (el profesor Gustavo
Urdaneta Troconis, Gabriel Ruan Santos, entre otros) ha precisado que la
preferencia que el articulo 47 otorga a los procedimientos administrati-
vos contenidos en leyes especiales debe entenderse referida a lo que de-
nominan «modulos procedimentales especificos dotados de perfiles pro-
pios y precisos», no esta referida a los principios de actuacién formal, ni
a las normas relativas a la conformacidn de los actos administrativos, ni
a la proteccidn de los derechos de los administrados. La especialidad del
procedimiento nunca podra eliminar las garantias juridicas de los admi-
nistrados, y en ese caso, la Ley Organica de Procedimientos Administrati-
vos nunca cederd en su vigencia frente a las leyes especiales.

Y en esta conjuncién de competencia y procedimiento como elemen-
tos definidores de la legalidad, base constitucional del derecho adminis-
trativo, se logra la interdiccion de la arbitrariedad. Ahora bien, sobre este
aspecto me gustaria traer a colaciéon y compartir con ustedes la novedosa
tesis que conociéramos de primera mano del profesor Parejo Alfonso en
las ultimas jornadas internacionales en homenaje al maestro Allan Bre-
wer-Carias realizadas en la Republica Dominicana, en el sentido de que
empieza la doctrina a sugerir la idea de sustituir la importancia que en
esta materia ha tenido la competencia por la del procedimiento, es decir,
reglas legales menos rigidas en la determinacioén de la competencia para
dar mayor flexibilidad a la actuacién de la Administracién y control de la
arbitrariedad, en su lugar, mediante la legalidad estricta de las normas
del procedimiento y de los principios fundamentales del procedimiento
administrativo.

111



Anuario de la Asociacion Venezolana de Derecho Administrativo. Aiio 2021

A pesar de las novedades que, en efecto, plantearon las regulaciones
de la ley, estamos nosotros lejos de considerar este tipo de avances de-
bido a los gravisimos retrocesos que el Estado de derecho ha experimen-
tado en Venezuela.

Otra novedad vinculada a la legalidad es la proscripcién de las vias
de hecho, al disponerse en el articulo 78 la necesidad de un acto expreso
que fundamente la ejecucidn de actos materiales por parte de la Adminis-
tracion que menoscaben o perturben el ejercicio de los derechos de los
particulares.

Es también novedoso, y es una de las novedades que yo considero
mas importante, y en relacion al bloque de legalidad, el articulo 13 en
cuanto dispone que el acto general tiene prelaciéon como fuente frente al
contenido de un acto de caracter particular previo, aun cuando éste haya
sido dictado por un funcionario de mayor jerarquia. Esta norma es muy
importante como novedad porque sacrifica el principio de la jerarquia de
la organizacién para favorecer la preeminencia de la igualdad que garan-
tiza el acto general.

Finalmente, en este grupo de novedades vinculadas a la legalidad,
destacamos también la que aport6 el articulo 11 prohibiendo la aplica-
cion retroactiva de los criterios de interpretacién de la Administracion a
situaciones anteriores, salvo que esto fuere mas favorable para los admi-
nistrados.

Ahora vamos con un segundo tipo de novedad (estamos hablando de
tres tipos de novedades, la primera la vinculada al principio de legalidad,
la segunda es un tipo de novedades que se refieren a la vinculacién del
procedimiento Administrativo, al efectivo respeto de los derechos cons-
titucionales y a la buena organizaciéon administrativa).

Fue la Ley Organica de Procedimientos Administrativos novedosa, en
verdad, cuando contemplé muchos de los principios de lo que hoy se con-
solidan bajo la tesis de la buena Administracién, que 28 afios después se
constitucionaliza en Venezuela al contemplarsela en el articulo 141. En
este sentido, cabe mencionar el articulo 30 de la ley, el cual dispone que:
«La actividad administrativa se desarrollara con arreglo a los principios
de economia, eficacia, celeridad e imparcialidad».

En este grupo de novedades de la ley podemos hablar de dos catego-
rias: una en cuanto al objetivo de la eficiencia de la Administracion y la
otra en cuanto al objetivo del respeto de los derechos de los administra-
dos. Asi, en el camino de la actuacién eficiente y honesta, fueron novedo-
sas las normas que:

1. Regularon la necesidad de formacién de expediente para cada
caso, articulo 31y 51.
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La uniformidad de los mismos, articulo 32.

La obligacién de la Administracién de informar sobre sus depen-
dencias y tareas asignadas a cada una de ellas, asi como los pro-
cedimientos y métodos, articulo 33.

El registro de presentacién de documentos, articulo 44.

El respeto al orden en que hayan sido presentados, salvo razo-
nes de interés publico y previa resolucién motivada, articulo 35.

La posibilidad de utilizar procedimientos expeditos cuando esté
justificado, asi como la de producir actos en serie cuando sea
pertinente y posible sin lesionar los derechos y garantias de los
administrados, articulos 34 y 35.

Y, finalmente, la prevision que permite la acumulacion de expe-
dientes cuando exista conexion entre ellos, a fin de evitar deci-
siones contradictorias, articulo 52.

Por otrolado, en el camino de la actuacion respetuosa de los derechos
y garantias de los administrados, destacan en la ley, como novedades:

1.

La consagracion legal del derecho constitucional de peticidn (ar-
ticulo 2).

La prevision de un recurso de reclamo por cualquier distorsiéon
del mismo (articulo 3).

La novedosa disposicién que permite el envio de documentos al
organo competente mediante correo y su consideraciéon tempes-
tiva siempre que se obtenga constancia de la fecha de remisiéon
(articulo 43), aspecto hoy innovado por la via de la posible co-
municacion digital prevista en la Ley Orgénica de la Administra-
cion Publica.

Otro aspecto novedoso es la consagracién de la legitimacion ac-
tiva para el procedimiento administrativo y los terceros intervi-
nientes (articulos 22 y 23); aunque la forma no se ha conside-
rado la mas adecuada, yo diria que quizas para demostrar el en-
lace intimo que se estaba construyendo entre las normas del
procedimiento administrativo y el control de la actividad de la
Administracion por parte del contencioso, la regulacion de la le-
gitimacion activa se hizo por la simple remision a los articulos
que la preveian en esta materia en la Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia (articulos 102 y 121), cuestiéon que merecié
mucha critica desde la inconveniencia del uso mismo de la téc-
nica de la remisién normativa, hasta lo que implicaba una legiti-
macién desde la perspectiva de la naturaleza del acto, como lo
hacian las normas de la Ley Organica de la Corte Suprema de
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Justicia citadas que distinguian para el tema de la legitimacién
entre el acto de efectos particulares y el de efectos generales.

5. Novedad muy positiva fue la consagracién del derecho a hacerse
representar cuando no sea requerida la comparecencia perso-
nal, y hacerlo de una manera muy facil mediante la simple desig-
nacién de la persona en la peticién o recurso, lo cual de verdad
tiene una gran utilidad practica (articulo 25).

También destacan: el derecho de acceso al expediente administra-
tivo; el derecho a la defensa; la flexibilidad probatoria; el derecho a tener
un pronunciamiento sobre todos los asuntos planteados; el derecho a ser
notificado, siendo muy importante la exigencia de la notificacién personal
en el caso de los actos de efectos particulares como garantia del derecho
a la defensa; en el mismo sentido del derecho de peticion y en favor del
administrado, fue novedad la norma en materia de recursos administra-
tivos que estableci6 que el error en la calificacién no seria obstaculo para
su tramitacion. Lo contrario, es decir una desventaja, es la extension de la
exigencia de los requisitos formales del escrito de peticién del interesado
al caso de un escrito de recurso porque, a diferencia de la peticién, en el
caso del recurso no hay despacho subsanador sino que ante cualquier
error conforme al articulo 86 de la LOPA opera la grave consecuencia de
la inadmisién del recurso, por lo cual una omisién tan insignificante como
la mencion al estado civil del recurrente, por ejemplo, pudiera dar lugar
a su inadmisibilidad.

También debe mencionarse el novedoso, aunque errado recurso je-
rarquico impropio del articulo 96 de la LOPA respecto de los actos de los
entes descentralizados por ante el ministro, errado porque alli no se
existe relaciéon de jerarquia alguna. Finalmente, otra novedad en este
grupo de novedades es el limite de la potestad revocatoria de la Adminis-
tracion, si el acto hubiese generado derechos subjetivos o intereses per-
sonales, legitimos y directos.

Finalmente, y ya para el cierre de esta ponencia, quisiera destacar un
ultimo grupo de novedades vinculado a la importancia del desarrollo ju-
risprudencial de los conceptos e instituciones fundamentales del derecho
administrativo.

A 40 afios de la de la Ley Organica de Procedimientos Administrati-
vos, puede decirse que la misma llené un vacio que venia cubriendo la
jurisprudencia, asistida por unas pocas normas de la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia, y en base a disposiciones constitucionales en
una creaciéon extraordinaria de caracter pretoriano, que la LOPA reco-
giera en muchas de sus disposiciones, y que también posibilité un analisis
mucho mas profundo de los temas.
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En este sentido, la definicién de los dmbitos subjetivo y objetivo de
aplicacion de la LOPA, a pesar del extenso material sobre este asunto en
la doctrina y la jurisprudencia, terminé resultando en la Ley una novedad
deficiente. E1 &mbito subjetivo del articulo 1 incurre en el grave desa-
cierto de contraponer a la Administraciéon Publica Nacional con la Admi-
nistracion Publica Descentralizada, cuando lo cierto es que ella se contra-
pone con las administraciones estadales y municipales. La Administra-
cion Nacional puede ser tanto central como descentralizada y a ello debe-
ria estar refiriéndose esta norma. Asimismo, en alusién a los 6rganos
constitucionales se incluy6 a la Contraloria General de la Republica y ala
Fiscalia General de la Republica, lo cual es un listado incompleto de las a
la época denominadas administraciones centralizadas u 6rganos consti-
tucionales con autonomia funcional. Ademas, la denominacién constitu-
cional y correcta del segundo es Ministerio Publico y no Fiscalia como se
menciona en la norma.

Lo mismo puede predicarse respecto del concepto del acto adminis-
trativo contenido en el articulo 7, en el sentido de que, si bien fue nove-
doso, al definirlo como una declaracién y no una manifestacién de volun-
tad quedé excluido el acto tacito, es decir, el que se deduce de actuaciones
juridicas o materiales de la Administracién, pero respecto del cual no
existe un texto expreso. Adicionalmente, puede decirse que el acto admi-
nistrativo se definié atendiendo un criterio organico y formal que resulta
deficiente, pues quedaron por fuera los actos administrativos de otros po-
deres del Estado, otras autoridades, y la doctrina de los actos de autori-
dad.

Otro asunto de gran relevancia es el tema del silencio administrativo
y la consecuencia del acto presunto, antes regulado inicamente para fa-
cilitar el acceso a la via judicial por el articulo 134 la Ley de la Corte, y que
fue novedosamente incluido en la LOPA para permitir al administrado in-
sistir en la sede administrativa en la obtencién de una declaratoria ex-
presa. La jurisprudencia también trabajo el tema con profundidad para
perfilar la novedosa regulacién en su momento y precisar que aunque la
combinacidn de los articulos 4 (silencio en el procedimiento constitutivo)
y 93 (silencio en el recurso que pone fin a la via administrativa) podrian
llevar a afirmar que la via contenciosa quedaba abierta sin haber acto ex-
preso alguno, lo cierto es que —dijo la jurisprudencia— esto no puede
aceptarse porque el juez contencioso administrativo no tendria acto al-
guno que analizar, sentencias de la Sala Politico Administrativa en los ca-
sos Redimar y Fincas Algaba de mayo de 1988.

Aspecto muy importante de andlisis jurisprudencial fue también el
de los limites de la discrecionalidad del articulo 12 de la LOPA, el cual
considero que es otro de los aportes mas relevantes de la Ley Organica de
Procedimientos Administrativos.
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En este sentido, es pertinente comentar la sentencia de la Sala Poli-
tico Administrativa en el caso depositaria judicial de noviembre de 1982,
con ponencia del magistrado Luis Henrique Farias Mata, la cual fue ta-
jante al establecer que todo acto administrativo por mas discrecional que
sea, conforme a este articulo 12, esta sujeto al control del juez en los ele-
mentos: sujeto, en cuanto a la existencia de una norma de competencia;
causa, mediante la adecuacion del supuesto de hecho al supuesto de de-
recho, que se controla a través de la motivacién —igualmente una nove-
dad que exige la ley en los articulos 8,9 y 18.5—, y el fin de la norma, es
decir, la adecuacién del acto al telos de la disposicién legal que define la
competencia; asi como los elementos formales del procedimiento y requi-
sito de forma.

Incluso puede decirse que esta sentencia fue precursora de otra muy
importante que se refirid al control de los actos de gobierno, el caso
Griiber Odreman, fallo valioso de la Corte en Pleno, con ponencia de la
doctora Josefina Calcafio de Temeltas, que consolid6 el principio de que
no hay actos excluidos del control del juez, ni siquiera aquellos que se
dicten en la ejecucion directa de la Constitucion, con movil politico y am-
plia discrecionalidad.

Sobre esta emblematica decision, el profesor Gustavo Urdaneta co-
mentd lo que constituye la novedad con la que culminé mi exposicion al
indicar que la sentencia del caso de depositaria judicial se apartaba ya del
esquema de clasificacion tradicional de los vicios del acto administrativo
originado en la jurisprudencia del Consejo de Estado francés y se afiliaba
a la mas moderna tendencia que los clasifica relacionandolo con los res-
pectivos elementos esenciales del acto.

Esto es, en efecto, otra gran novedad de la Ley, la concepcién del ar-
ticulo 18 y sus vicios, en atencidn a sus elementos, lo cual también puso a
trabajar a la doctrina y jurisprudencia, dado que los vicios de nulidad ab-
soluta del acto, seglin este articulo 19, se refieren sélo a la incompetencia
manifiesta, al objeto ilegal, imposible o indeterminado, y a la ausencia to-
tal y absoluta del procedimiento, dejando por fuera vicios tan graves
como el falso supuesto, ausencia de causa, y la desviacion de poder, cues-
tion que la jurisprudencia tuvo que resolver reconduciendo estos vicios a
algunos de los ya establecidos en el articulo 19, o incluso con el criterio
de que el juez puede ir mas alla de los casos de nulidad absoluta del ar-
ticulo 19 con la prudencia y cautela recomendable, determinando caso
por caso si procede o no declarar la nulidad absoluta o radical de acuerdo
a la gravedad y trascendencia de la irregularidad que afecte al acto exa-
minado, porque, como sefiala alguna doctrina, en todo caso, el articulo 19
limita a la Administracién y no al juez contencioso, ya que su facultad de
control se deriva directamente de la norma constitucional que contempla
a esta especial jurisdiccion.
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Veinte minutos resultan pocos si hurgamos en las novedades de la
ley, y muchos si concluimos como empezamos, las novedades la ley pue-
den resumirse en una frase: toda ella fue novedosa. Muchas gracias.

Moderador. Jorge Kiriakidis. Muchisimas gracias, profesora. Gra-
cias por su extraordinaria exposicién, gracias también al profesor Urda-
neta, la verdad es que esta jornada, que ha organizado la Asociacién de
Derecho Administrativo, esta planteada como en pasado, presente y fu-
turo.

El profesor Urdaneta y la profesora Grau nos han hablado de la his-
toria, del pasado —no tan lejano— y elogiable de nuestro derecho admi-
nistrativo, donde las cosas se hacian bien, como es esta ley; y ellos mis-
mos, el doctor Urdaneta y la doctora Grau, eran parte de un tiempo donde
las cosas se hacian bien, porque fueron ellos, junto con la doctora Belén
Ramirez (que también estd aqui presente), magistrados de la Corte Pri-
mera de lo Contencioso Administrativo, cuando en este pais los magistra-
dos eran personas dignas de ser admiradas y seguidas. Todos nosotros,
los que estudiamos en ese tiempo derecho administrativo y fuimos sus
alumnos, los admiramos por eso, cosa que no se puede decir hoy, muy
lamentablemente.

Ahora, pasamos de esta charla sobre lo extraordinario de nuestro pa-
sado en derecho administrativo, para adentrarnos en un presente no tan
promisorio, y hablar un poco sobre el futuro. Esta parte menos agradable
le toca al profesor Miguel Angel Torrealba Sdnchez, que es abogado egre-
sado de la Universidad Central de Venezuela; es especialista en derecho
administrativo de esa universidad; profesor titular de derecho adminis-
trativo de la UCV; profesor de derecho administrativo de la Universidad
Monteavila; profesor de la especializacidén de derecho administrativo de
la Universidad Catélica Andrés Bello; tiene master en politica territorial y
urbanistica en la Universidad Carlos III; doctor en derecho administrativo
iberoamericano de la Universidad de La Corufia, Espafia; y director ad-
junto del Centro de Estudios de Regulacion Econ6mica; es, ademas, miem-
bro del Foro Interamericano de Derecho Administrativo, y el Instituto In-
ternacional de Derecho Administrativo. Profesor Miguel Angel, bienve-
nido.

Miguel Angel Torrealba Sanchez: La evolucién de la LOPA a par-
tir de la Constitucion de la Repiblica Bolivariana de Venezuela en
1999

Ante todo, gracias a la Asociacién Venezolana de Derecho Adminis-
trativo por poder participar. Muy complacido por estar incluido dentro
de este grupo de profesores y amigos de derecho administrativo, abor-
dando el tema de la LOPA y, justamente como lo acaba de senalar el pro-
fesor Kiriakidis, en cierta manera, una suerte de panoramica de pasado,
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presente y futuro. Pero me voy a permitir iniciar sefialando dos aclarato-
rias: la primera de tipo jocoso, en cuanto a que a mi me dijeron que son
entre 20 y 25 minutos, no 20 minutos exactos, pero voy a tratar de ce-
fiirme, en la medida de lo posible, al menor tiempo en el cual pueda trans-
currir mi conversacién. En segundo término, me gustaria sefialar que mi
ponencia es desde un punto de vista dogmatico tedrico y no desde el
punto de vista de la aplicacién practica, porque si fuera asi, tendriamos
que dedicarle, practicamente, muchas sesiones a revisar la falta de apli-
cacion del derecho publico, y especialmente todo lo también relacionado
con lo juridico-administrativo, pero eso no es lo que nos convoca hoy.

Lo que nos convoca hoy es un poco revisar ;qué ha pasado con la Ley
Organica de Procedimientos Administrativos desde el punto de vista de
la incidencia de la legislacion posterior? Y por eso llamé a mi ponencia
«La LOPA a partir de 1999», partiendo, por supuesto, de que el hito fun-
damental que se establecié fue con la Constitucién del 99. Podria sefialar
que, desde el punto de vista estrictamente juridico, hay un antes y un des-
pués en el derecho en general, y por supuesto, en el derecho publico, y
por ende, en el derecho administrativo. Mas alld de que no voy a hacer
tampoco referencia a temas muy novedosos, como, por ejemplo, el Estado
de derecho convencional, me voy a limitar a hacer algunas referencias al
caso venezolano, y en ese sentido, a partir de la Constitucién del 99.

Hay un nuevo marco constitucional que establece una serie de con-
secuencias fundamentales para el derecho administrativo, por supuesto,
para el derecho constitucional, pero también para el derecho administra-
tivo. Por eso se habla, hay trabajos, sobre la constitucionalizacién del de-
recho administrativo, el derecho administrativo constitucional o la cons-
titucion administrativa. Trabajos, por ejemplo, de los profesores Brewer-
Carias, José Araujo-Juarez, entre otros, que se han dedicado a recoger lo
que han sido las tendencias desde la segunda mitad del siglo XX, en el caso
de los paises europeos de derecho continental, que han ido estudiando
esa imbricacion entre la Constitucion y el derecho administrativo. Enton-
ces, este seria el marco conceptual que permite un poco referir lo que he
dividido asi: las principales novedades de la Constitucién y la reafirma-
cion de los principios tradicionales.

En cuanto a las principales novedades de la Constitucion, tenemos
que referir, en primer lugar, varias normas constitucionales que se desti-
nan a regular la Administracién Publica, lo cual es una novedad en Vene-
zuela, y lo que es, sin duda, un hito en la Constitucién del 99. Asi, por ejem-
plo, el articulo 141 de la Constitucion define a la Administraciéon Publica
vicarial, delineada por una serie de principios de actuacidn, y el hecho de
que la Administracién esta destinada a las personas, al servicio de las per-
sonas, en cierta manera parafraseando, pero con algunos cambios, a las
normas previas de las Constituciones espafiola, italiana y alemana. En el
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caso venezolano, la Administracion Publica vicarial ha sido asi enfocadas
por varios autores, quiza el que le ha dedicado mayor atencién, haciendo
un trabajo monografico especifico, ha sido el profesor José Ignacio Her-
nandez, en cuanto al concepto constitucional de Administracién Publica
y varias de las consecuencias de esta definicién principialista que esta-
blece el articulo 141 de la Constitucion.

Luego de ello, por supuesto, hay que hacer referencia al Estado patri-
monialmente responsable y a la Administracién Publica patrimonial-
mente responsable, como esta regulado en el articulo 140 de la Constitu-
cion. Sin duda es una de las normas que, con algunos cambios menores,
recoge incluso las propuestas doctrinarias que estaban en boga en aque-
lla época y que ciertamente constituyen, también, un gran avance con re-
lacién a lo que venia siendo el esfuerzo que tenia que hacer el operador
juridico, basicamente la jurisprudencia venezolana. Esfuerzo que tuvo
que hacerse durante los afios 80 y 90 del pasado siglo para ir constru-
yendo un sistema de responsabilidad patrimonial sobre la base de unas
normas constitucionales previas bastantes escuetas. En cambio, el ar-
ticulo 140 de la Constituciéon si da una mucha mayor base, de hecho, ha
dado también lugar a discusiones doctrinarias acerca de la naturaleza ju-
ridica, los principios e incluso la regulacion aplicable al tema de la res-
ponsabilidad patrimonial del Estado. Y ademas, no solamente es respon-
sable la Administracion Publica, no solamente desde el punto de vista or-
ganico y funcional, sino la responsabilidad del Estado en cualquiera de
sus funciones (funciéon administrativa, funcién normativa o legislativa o
funcidn jurisdiccional).

Seguidamente, otra norma que en mi opinién es una verdadera nove-
dad de la Constitucién del 99, es la regulacion del debido proceso admi-
nistrativo y la extension de este al tema del procedimiento administra-
tivo, asunto que ya se venia ocupando la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos desde casi 20 afios antes, pero que encuentra mucho ma-
yor refuerzo a partir de la Constitucion del 99, el debido proceso tanto en
sede judicial, pero también los principios del debido proceso en el proce-
dimiento administrativo de primer grado, de formacién del acto, pero
también en el procedimiento administrativo de revision del acto o los
procedimientos administrativos especiales, por ejemplo, el procedi-
miento sancionador.

Se trata entonces de unas normas constitucionales que, en virtud de
la supremacia constitucional y del propio efecto de irradiaciéon (como lo
llama la doctrina alemana) de la Constitucidn, tienen que determinar en-
tonces, o debieron haber determinado, un cambio fundamental en la con-
cepcién de la Administraciéon Publica, y por consecuencia, en las institu-
ciones del procedimiento administrativo, de la actividad administrativa y
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del acto administrativo, entre otras, que estan reguladas en la Ley Orga-
nica de Procedimientos Administrativos.

En cuanto a la reafirmacién de los principios tradicionales, cuento
con la fortuna de que ya esa parte fue desarrollada por la profesora Maria
Amparo Grau. Entonces, simplemente lo que habria que reafirmar es que
la Constitucién del 99 confirma, reafirma, y en algunos casos explicita, lo
que son los principios basicos del Estado de derecho: la clausula del Es-
tado democratico y social de derecho y de justicia, la supremacia consti-
tucional y el control de constitucionalidad en el caso venezolano, ademas,
con una especial atencién que le dedic6 la Constitucion del 99, y desde el
punto de vista tedrico, yo creo que, sin duda, un gran avance, mas alla de
las notables desviaciones que, como todos sabemos, en que se ha incu-
rrido en la practica.

Luego tenemos el principio de legalidad o el principio de juridicidad,
y la separacion de los poderes que, sin duda, es la clave fundamental para
poder identificar un verdadero Estado de derecho; el tema del debido
proceso administrativo que ya lo referi previamente, pero que también,
ademas de que esta consagrado constitucionalmente, es una reafirmacién
de esos principios tradicionales que ya venian estableciendo la LOPA. La
LOPA, en ese sentido, es una de las primeras leyes que se inscribe en la
tendencia de consagrar o de darle basamento expreso a los principios del
procedimiento administrativo, y sin duda, eso ha sido objeto de estudio,
por ejemplo, en el caso iberoamericano por el profesor Allan Brewer-Ca-
rias.

Lo otro que también se reafirma en la Constitucién del 99, que igual-
mente se referia la profesora Maria Amparo Grau, es el tema del conten-
cioso-administrativo, la justicia administrativa o el control judicial de la
Administracion. En este caso, el articulo 206 de la Constitucion del 61
pasa a ser el 259 de la Constitucién del 99, y aparentemente la norma no
tiene mayor cambio. Lo cierto es que veremos que una lectura armdnica
de la Constitucion del 99 llama a hacer un verdadero replanteamiento de
la base y del funcionamiento del contencioso-administrativo venezolano.

Pero ademas de eso, de la Constitucién del 99, vinieron una serie de
Leyes que, en algunos casos invitan a una revision de la lectura de la LOPA
de principios de los afios 80. Asi, por ejemplo, tenemos el caso de la Ley
Orgdnica de la Administracién Publica del 2001 con sus lamentables re-
formas del 2008 y 2014. Esta Ley Organica de la Administracién Publica
establece los principios de la actividad administrativa, los principios de
la organizacion administrativa, tanto en la Administracion Publica central
como en la Administraciéon Publica descentralizada funcionalmente, y en
algunos casos también territorialmente; establece la definicién de lo que
es organo, entes, descentralizacién funcional, entes de derecho publico,
ente de derecho privado; y ademas de eso, esta ley incluye un
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procedimiento administrativo especifico que no estaba previsto en la
LOPA, como es el tema de la participacién de la ciudadania en la elabora-
cion de actos normativos a través de un procedimiento de divulgacién pu-
blica o de consulta publica previa. En esto simplemente remito a los tra-
bajos, entre otros, del profesor Chavero, que le ha dedicado especial aten-
cion a ello.

Y en cuanto a la Ley Organica la Administraciéon Publica, la doctrina
en su general le ha dedicado mucha atencién, por supuesto, el propio
Allan Brewer-Carias, el profesor José Araujo-Judrez y también el profesor
Pefia Solis, en sus diversos libros y en los tratados que han editado estos
autores, pues le dedican, como no podria ser de otra manera, una gran
atencion a lo que es toda la novedad que implic6 el desarrollo de la Ley
Organica de la Administraciéon Publica. Este texto realmente termina
siendo una ley que es casi un manual, con sus deficiencias y carencias,
pero practicamente su contenido es un Manual de Derecho Administra-
tivo. Y que, ademas, refleja mucho de lo que habfa venido siendo el avance
en los aportes que habia hecho la doctrina y la jurisprudencia venezolana
en los afios 80 y 90 del siglo pasado.

Luego tenemos otras leyes que se han dictado a partir de la Constitu-
cion de 99. La Ley de Simplificacién de Tramites Administrativos, sobre
la cual se ha escrito poco, probablemente quien le ha dedicado especial
atencion es el profesor Armando Rodriguez Garcia; y la Ley Organica de
la Administracién Financiera del Sector Publico, que, junto con la Ley Or-
ganica de la Administracion Publica, es la que viene a delinear la configu-
racion de la Administracidon Publica a la luz de la Constitucion del 99, que
se nutre de lo que venia siendo la doctrina y la jurisprudencia en cuanto
a definir lo que es la organizaciéon administrativa y los principios de la
organizacién administrativa venezolana. Sobre el tema de la Ley Organica
de la Administracion Financiera del Sector Publico, que, por cierto, la ul-
tima reforma es un verdadero borrén y cuenta nueva de lo que eran las
leyes previas, quien le ha dedicado la especial atencion ha sido el profesor
Enrique Sanchez Falcdn, y ha puesto de relieve cual ha sido la evolucién
legislativa en cuanto a las diversas reformas de la Ley Organica de la Ad-
ministracion Financiera del Sector Publico.

En todo caso, también podriamos mencionar, pero solo muy de pa-
sada, el tema de las tecnologias de la informacién y de la comunicacién,
que se han venido reflejando en leyes que regulan parcialmente el proce-
dimiento administrativo electrénico. El problema con estas leyes (que
son varias, que ademas estan dispersas, que no responden a un criterio
uniforme) es que, en tanto no se instrumenten los mecanismos adecuados
para darle seguridad juridica a los procedimientos administrativos que
alli se establecen, en cuanto a la determinacion e identificacién de la au-
toria de las personas (mientras no haya, por ejemplo, el tema la firma
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electrénica y otros elementos), pues, sencillamente, son leyes que no re-
sultan de aplicacion integral y practica. Le ha dedicado especial atencién
la doctrina venezolana en tiempos recientes, simplemente me limito a se-
fialar la obra colectiva editada por FUNEDA y AVEDA, que coordino re-
cientemente el profesor Belandria Garcia.

Otro punto que en mi opinién es muy importante, de las leyes recien-
tes que han venido a incidir en la LOPA, no retroactivamente, pero si que
han venido a replantear una necesaria revisiéon del texto de la LOPA, sin
duda, se encuentra la Ley Organica de la Jurisdiccién Contencioso Admi-
nistrativa, y en este sentido también me puedo referir a los comentarios
de la profesora Maria Amparo Grau. A la Ley Organica de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa la doctrina le ha dedicado alguna atencidn,
yo dirfa que no es suficiente, pero, sin duda, la ley establece una serie de
parametros muy importantes que inciden en los temas que regula la
LOPA. Comenzando con la ampliacién del objeto de las pretensiones pro-
cesales, se trasciende el concepto del acto administrativo como el meca-
nismo o el objeto de control del contencioso-administrativo; se incluye la
via de hecho, la inactividad administrativa, la pretensiéon en materia de
prestacion del servicio publico; se recogen las tendencias modernas de
derecho procesal en cuanto a la ampliacion del objeto de la pretension no
limitada a actos administrativo. Sin duda, esto es un cambio muy impor-
tante con relacion a todo lo que era la regulacién de la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia.

Otro punto muy interesante es el tema de la legitimacion. Ley Orga-
nica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa unifica la legitimacién
en el contencioso-administrativo y, por tanto, el reenvio, la remisiéon que
hace la LOPA a la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, debe en-
tenderse hoy a la Ley Organica de la Jurisdiccién Contencioso Adminis-
trativa y a esa unificacion de la legitimacién en base al interés juridico
actual. Lo cual, sin duda, es un avance en lo que se refiere a permitir el
acceso a los particulares a los procesos administrativos, al contencioso
administrativo como uno de los elementos identificadores del Estado de
derecho.

Otro asunto que la Ley Organica de la Jurisdicciéon Contencioso Admi-
nistrativa regula, pero esta vez de manera muy deficiente, es el tema de
la caducidad de las pretensiones, porque en el articulo 32 se refiere al
tema del cdmputo del lapso de caducidad de las demandas de nulidad de
actos administrativos de efectos particulares, y lamentablemente, el le-
gislador, de manera poco reflexiva, termina copiandose, y ademas, con
deficiencias, al viejo articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema
de Justicia que reguld, por primera vez, de forma general, el silencio ad-
ministrativo con algunos efectos. Pero la Ley Organica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa, inexplicablemente, olvida que el silencio
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administrativo, con una mayor amplitud, esta regulado en el articulo 4 de
la LOPA y tuvo que haberlo considerado, el resultado de no haberlo con-
siderado es que:

1. Primero, la norma de la Ley Organica de la Jurisdiccién Conten-
cioso Administrativa que regula el computo de la caducidad de
la demanda de nulidad de actos administrativos es una norma
dificilmente comprensible porque, ademas, es una mala copia de
la norma original.

2. Ademas de eso, no toma en cuenta, con la suficiente claridad, no
solamente la regulacién del silencio administrativo de la LOPA,
sino no toma en cuenta el hecho de que la LOPA establece un
elenco de recursos administrativos que no estaban contempla-
dos cuando se dict6 la Ley Organica de la Corte Suprema de Jus-
ticia.

La consecuencia es que el articulo 32.1 de la Ley Organica de la Juris-
diccion Contencioso Administrativa es de muy dificil aplicacién, porque
no tomé en cuenta el cambio que se habfa producido casi tres décadas
previas en materia de computo del lapso de caducidad, segin se tratara
de un acto administrativo emanado como consecuencia de la culminaciéon
de un procedimiento administrativo constitutivo, y, por el contrario, la
diferencia que tendria que hacer si se trata de un acto administrativo que
es el resultado de la culminacién del recurso administrativo. Ademas, tra-
tandose de que la LOPA establece diversos recursos y diversos lapsos de
resolucion de estos. Nada de eso, lamentablemente, lo considero el legis-
lador enla Ley Organica de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa del
2010, y amerita un esfuerzo especial de la doctrina para poder tratar de
desentrafiar este tejido del legislador.

Ademas de eso, lo cierto es que hay un punto que regula la LOPA, y
ciertamente fue el primer intento de regulacién, pero lo l6gico es que es-
tuviera mucho mejor, y de manera mas detallada, en su complemento
posterior, a saber, en la Ley Organica de la Jurisdicciéon Contencioso Ad-
ministrativa. Me refiero al tema del control judicial de la discrecionalidad,
tanto al control administrativo, pero también del control judicial de la dis-
crecionalidad o de la reduccién de la discrecionalidad a su justo limite y
su reenvio al control por los principios generales del derecho. Nada de
eso lo toca Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

Culmino sefialando que, sin duda, debe haber otros textos de derecho
positivo y otros elementos que hubieran sido importante considerarlos,
pero yo creo que con este breve panorama que les he expuesto da pie lo
suficientemente contundente y claro para que se vea la necesidad de re-
flexionar sobre: primero, un replanteamiento de la LOPA. Y en segundo
término, que cuando los tiempos sean mas propicios para ello, la revision
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integral de la LOPA, no para desestimar los aportes y los beneficios y las
fortalezas de la Ley, sino por el contrario, para poner al dia una ley que
en sumomento estuvo llamada a modificar la propia concepcién de la Ad-
ministraciéon Publica, pero que hoy en dia, 40 afios después, sin duda re-
quiere ponerse a tono, tanto con las normas constitucionales y conven-
cionales como incluso con las tendencias del procedimiento administra-
tivo en nuestro contexto en Iberoamérica. Muchas gracias.

Moderador. Jorge Kiriakidis. Muchisimas gracias. Extraordinarios
nuestros ponentes, son ademas muy respetuosos del tiempo. Extraordi-
naria charla, ademas. Qué bueno y qué gusto volverte a oir hablar, no so-
lamente de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, sino de la
Ley Organica de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, respecto de
la cual creo que estamos de acuerdo siempre en que la Unica forma de
considerarla una buena ley, es compararla a la que la que la antecedi¢,
que era simplemente imposible. Muchas gracias por tu exposicion.

Ahora va a conversar con nosotros la profesora Cosimina Pellegrino
Pacera, es abogada egresada de la Universidad Central de Venezuela men-
ciéon Magna Cum Laude, especialista en derecho administrativo en la UCV,
doctor en ciencias mencion derecho también de la Universidad Central de
Venezuela, profesora de derecho administrativo Il y de derecho adminis-
trativo, tanto en la Escuela de Derecho de la UCV, como en la Escuela de
Estudios Internacionales de la UCV, profesora del doctorado de derecho
en la Universidad Central de Venezuela.

La profesora Pellegrino nos va hablar sobre ideas para la reforma de
la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos. Sea bienvenida, pro-
fesora.

Cosimina Pellegrino Pacera: Ideas para la reforma de la Ley Or-
ganica de Procedimientos Administrativos

Gracias Jorge. Buenas tardes a todos. Agradezco a la directiva de la
Asociacion Venezolana de Derecho Administrativo por esta invitacion a
participar en la celebracion de los cuarenta afios de la Ley Organica de
Procedimientos Administrativos. Agradezco, especialmente, al profesor
Juan Domingo Alfonzo y al profesor Antonio Silva por este evento, que no
solamente retine a numerosisimos profesores, sino también logra permi-
tirnos disertar sobre algunos puntos que son de interés en esta materia,
como el que me ha correspondido tratar en los préoximos veinte minutos.
Espero no defraudar al profesor Kiriakidis en cuanto a la puntualidad. El
tema que me corresponde desarrollar es sobre algunas ideas para una
eventual reforma de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos.
Para ello, yo he elaborado una presentacion.

Voy ainiciar mi exposicién con las palabras que decia el profesor Gus-
tavo Urdaneta, acerca de que afortunadamente tenemos esta base legal a
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la cual debe cefiirse todo 6rgano, toda instancia administrativa; una ley
que ha permanecido por cuarenta afios, que necesariamente debe ser re-
planteada, debe ser redimensionada, incluso mejorada como indica el
profesor Fraga Pittaluga en su reciente obra sobre la notificacion electro-
nica de los actos tributarios. La LOPA no puede continuar atada al mundo
fisico y analégico pues corre el riesgo de convertirse en un conjunto de
reglas rigidas e inutiles; y, por ende, pueden sus reglas ser suplantadas
por practicas contrarias a la propia ley, lo cual, evidentemente, no traeria
consigo un escenario alentador, sobre todo para las personas, porque po-
dria traer anarquia o caos.

Planteando el tema que me corresponde desarrollar y vista la diver-
sidad de propuestas que han podido surgir para una posible reforma ala
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, yo he establecido siete
ideas preliminares que les quiero sefialar brevemente; aunque, por razo-
nes de tiempo, solamente vamos a desarrollar tres de ellas:

En primer lugar, la LOPA requiere de una regulacién que permita
contemplar la Administracion electrénica, el procedimiento administra-
tivo electrénico, y, por ende, el acto administrativo electrénico; es decir,
desarrollar un procedimiento conforme a las tecnologias de la informa-
cion y la comunicacion.

[gualmente, atendiendo a esta primera idea preliminar, corresponde-
ria replantearse la definiciéon de acto administrativo que contiene la
LOPA, justamente en su articulo 7, en donde se incluiria, por supuesto,
una nocién de acto administrativo electrénico que, como he expuesto en
otras oportunidades (hay un articulo de mi autoria sobre este punto), la
particularidad del acto administrativo electrénico es el soporte en que se
encuentra esta manifestacion de voluntad de la Administraciéon Publica
(como es el soporte digital), manteniéndose, por supuesto, todas las con-
diciones de validez, tanto de fondo como de forma, que debe cumplir todo
acto administrativo de los que tradicionalmente conocemos.

Esta ampliacién de la definicidén del acto administrativo abarcaria,
por una parte, esta nocién de acto administrativo electrénico; y, por otra
parte, lainclusion de los actos de autoridad que menciona la Ley Organica
de la Jurisdiccién Contencioso- Administrativa, a la que se referia el pro-
fesor Torrealba; de algiin modo debe haber una armonia entre ambos tex-
tos legislativos. Recordemos que la Ley Organica de la Jurisdiccién Con-
tencioso- Administrativa, que data del afio 2010, establece como actos
que estan sujetos al control jurisdiccional los actos de autoridad; necesa-
riamente, ante una eventual modificacion de la LOPA, habria que consi-
derar las nociones de actos administrativos que han sido incluidas en la
Ley Orgdnica de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.
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En tercer lugar, proponemos modificar el silencio administrativo ne-
gativo por el silencio administrativo positivo. En cuarto lugar, establecer
el caracter opcional del ejercicio de los recursos administrativos, aten-
diendo, por supuesto, a los cambios que hemos tenido en esta materia; en
particular, por la Ley Organica de la Administracién Publica, que esta-
blece el caracter facultativo parala persona de agotar o no la via adminis-
trativa; y a lo que se han sumado la Ley Organica del Tribunal Supremo
de Justicia y la propia Ley Organica de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa. Por supuesto que este caracter opcional del ejercicio de los re-
cursos administrativos, del agotamiento o no de la via administrativa, im-
plicaria también otras consideraciones.

En quinto lugar, regular la prohibicion de la reforma perjudicial, tam-
bién conocida con la expresion latina de la reformatio in peius, que esta
contenida en la facultad que tiene la Administraciéon (ex articulo 90 de la
LOPA) de modificar, incluso, peyorativamente, la decisién que ha sido re-
currida, con lo que la nueva decisién podria resultar mas gravosa para la
esfera juridica o al patrimonio juridico de la persona. Nosotros somos
partidarios de que se debe regular la prohibiciéon de esta facultad que
tiene la Administracion, no obstante que la propia jurisprudencia de la
Sala Politico-Administrativa ha reconocido esta potestad que tiene la Ad-
ministraciéon de desmejorar la condicién de la persona, en la sentencia
numero 305 del afio 2007, de fecha 22 de febrero.

La propuesta nuestra seria que no deberiamos ver el recurso admi-
nistrativo como una amenaza para la persona, para el administrado, sino
como un medio de defensa; porque el hecho de ejercer un recurso admi-
nistrativo, que puede ser de reconsideracion o jerarquico, y tener el peli-
gro de que la Administracién pueda modificar empeorando la situacion
del administrado constituye, en efecto, un riesgo indebido. Nuestra pro-
puesta es, pues, que se prohiba esta potestad por parte de la Administra-
cién Publica.

En sexto lugar, regular los actos probatorios como parte del derecho
a la defensa contenido en el articulo 49 de la Constitucién venezolana.
Recordemos que la LOPA, lamentablemente, sélo tiene una regulacion re-
ferida a la libertad probatoria, que esta en el articulo 58. Nosotros, mas
bien, proponemos que haya una regulacién basica en cuanto a este tema,
sobre todo en relacién a la valoraciéon que debe hacer la Administracion
Publica acerca del objeto probatorio. De hecho, se puede plantear la in-
clusion de los sistemas de valoracidon que estan previstos en el Codigo de
Procedimiento Civil y atenerse, segun el tipo de medio probatorio, o a la
valoracién tasada, o la valoracion de libre conviccion del érgano decisor.
Sobre esta materia ha habido jurisprudencia acotando que la Administra-
cion Publica puede valorar las pruebas o los medios probatorios por me-
dio de la sana critica.
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Una séptima propuesta es la de regular el procedimiento sanciona-
dor. Debo decir que, en verdad, esta idea en parte fue propuesta por el
profesor Miguel Angel Torrealba con ocasién de los treinta y cinco afios
dela Ley Organica de Procedimientos Administrativos que celebro la Uni-
versidad Catélica Andrés Bello. De algin modo, nosotros estamos reafir-
mando esa iniciativa o este planteamiento que formul6 el profesor To-
rrealba en el afio 2016.

De esas siete ideas preliminares que hemos expuesto, nosotros nos
limitaremos a desarrollar tres. En primer lugar, la propuesta que consi-
deramos de interés es la necesidad de regular el procedimiento conforme
a las tecnologias de la informacién y la comunicacién. Aqui, por supuesto,
se puede hacer numerosas consideraciones, pero nosotros solamente nos
vamos limitar a una de ellas, dado al tiempo limitado que tenemos.

Siguiendo con la tendencia legislativa de paises de nuestro conti-
nente —particularmente, la legislacién colombiana—, nosotros somos
partidarios de regular los medios tecnolégicos que han de ser utilizados
por la Administraciéon Publica. Es cierto que, como sefialaba el profesor
Torrealba, en nuestro pais existen normas sobre la materia. como puede
ser la Ley de Mensajes de Datos y Firmas Electrénicas o también la deno-
minada Ley de Operatividad y la Ley de Infogobierno. Pero tenemos que
buscar la manera de uniformarlas y de algin modo brindar seguridad ju-
ridica ante esa dispersion de normas.

La aplicacién de las nuevas tecnologias respecto a las relaciones ad-
ministrativas no seria obligatoria para las personas, sino que ellas debe-
rian expresar su aceptacion ante la Administracién. De manera que que-
darfia limitado el que la Administracién impusiera unilateralmente el uso
de estos medios telematicos cuando interactuara con las personas. En
cambio, si existiria la obligacién por parte de la Administracion de utilizar
estos medios electrdnicos.

En este punto, refiriéndonos ya a lo que seria el acto administrativo
electronico, debo reiterar mi posicion de que tiene la particularidad de
que su soporte es digital, no obstante que sigue siendo un acto que se ex-
presa de manera escrita y que, por ende, debe cumplir con los requisitos
de validez que conocemos tradicionalmente: el elemento objetivo, el sub-
jetivo, elemento causa, elemento teleoldgico y elemento formal. Entonces,
en este caso, el acto administrativo se expresaria igualmente de una ma-
nera analdgica, como conocemos, en papel, y por medios electrdénicos; en
ambos casos, habria que cumplir con los requisitos de validez, tanto de
fondo como de forma.

Ahora bien, en relaciéon con la notificaciéon electrénica, necesaria-
mente aqui hay que insistir en un punto, sobre todo con ocasidén de algu-
nas sentencias que han emanado del Tribunal Supremo de Justicia,
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particularmente, la Sala Politico-Administrativa. Y es que la Sala Politico-
Administrativa (fallo Colgate Palmolive del afio 2015) libera a la Admi-
nistracion Publica de la obligacién de cumplir con los requisitos de forma
a los que se refieren los articulos 73 y 74 de la LOPA; es decir, las condi-
ciones, los requisitos, que debe cumplir la notificaciéon. Consideramos que
el hecho de que la Administracién Piblica emplee medios telematicos no
justifica o no libera la obligacién que tiene la Administracién de cumplir
con estos parametros, que es justamente lo que le da seguridad juridica o
certeza juridica de como van a ser practicadas o cémo van a ser elabora-
das las notificaciones electronicas.

En relacién con las notificaciones por via electrénica, habria que con-
siderar un punto sobre el cual ya he expresado mi posicién en otra opor-
tunidad, pero que no voy a desarrollar en este momento. Se trata de una
practica que se ha hecho muy frecuente, sobre todo con ocasion de la pan-
demia, y que consiste en que la Administracion notifica algunas de sus
decisiones a través de las redes sociales, particularmente en una red
como es el WhatsApp, siempre y cuando asi lo hayan solicitado las perso-
nas interesadas. En este caso, habria que considerar este aspecto; pero,
insisto, en las notificaciones electrénicas, necesariamente la Administra-
cion deberfa cumplir con los parametros que establece actualmente la
LOPA.

Luego tenemos la inclusién del tiempo en que se debe cursar la noti-
ficacion, es decir, se deberia plantear un plazo dentro del cual la Adminis-
tracion Publica deba dar curso a la notificacidn. Esta propuesta no seria
s6lo para las notificaciones electrénicas, sino también para las notifica-
ciones tradicionales, sobre todo porque hay casos en los cuales la Admi-
nistracién Publica no notifica con la inmediatez que deberia ser, una vez
que ha adoptado la decision, y por ende el administrado o la persona que-
daria a la espera de la notificacion de esa decisién.

Un segundo aspecto que nosotros queremos proponer y que nos pa-
rece de peculiar importancia; digo peculiar porque aqui ha habido algu-
nas posiciones diversas por parte de la doctrina. Es la propuesta de la mo-
dificacion del silencio administrativo negativo, por el silencio administra-
tivo positivo.

Nosotros somos partidarios de que, con el &nimo de garantizar el de-
recho a una oportuna y adecuada respuesta que tiene la persona de
acuerdo en la Constitucién, y sobre todo no causar la indefensién al ad-
ministrado, los procedimientos administrativos de primer grado debe-
rian estar sujetos a un silencio administrativo positivo; es decir, que la
peticién que haga la persona se consideraria aprobada por parte de la Ad-
ministraciéon Publica. Obviamente, este silencio administrativo positivo
operaria para procedimientos administrativos de caracter constitutivo,
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es decir, de asuntos de autorizaciones o aprobaciones o que sean benefi-
ciosas para el interesado.

Mantendriamos el silencio administrativo negativo en el procedi-
miento administrativo de impugnacion, no obstante que ha habido pro-
puestas segun las cuales el silencio administrativo, visto que el agota-
miento de la via administrativa es opcional, no seria ttil su consagracion.
Nosotros consideramos que, teniendo la persona la opcién de agotar o no
la via administrativa, seria importante darle seguridad juridica, mante-
niendo el silencio administrativo negativo para permitirle que contintie
con ese agotamiento de la via administrativa o para acudir a la via con-
tencioso-administrativa.

Finalmente, tenemos la propuesta de regular los aspectos basicos del
procedimiento sancionador. Lamentablemente, existe una variedad de
disposiciones de rango sublegal sobre este tema; incluso a veces estan al
margen de los principios constitucionales y nuestro animo es justamente
regular esa facultad punitiva, esa facultad que tiene la Administracion de
sancionar a las personas fuera de su ambito interno. Hacemos la acota-
cion de que seria fuera de su dmbito interno para diferenciar la potestad
sancionatoria propiamente dicha de la potestad disciplinaria que tiene la
Administracion; ésta, respecto a los funcionarios publicos, esta regulada
en la Ley del Estatuto de la Funcién Publica.

Una manera de garantizar un derecho que la persona tiene —sobre
todo la certeza de cuando va a emitir la decisidn la Administracién, por-
que a veces se inician procedimientos sancionatorios pero la Administra-
cion no los culmina— es consagrar la caducidad del procedimiento san-
cionador como forma de extincién de ese cauce, sobre todo para sancio-
nar, de algiin modo, a la Administracién por haber incumplido con su de-
ber de adoptar una decisiéon dentro del plazo previsto. Se trata de un
asunto que, a nuestro entender, requiere de una urgente prevision por
parte de una LOPA que se llegara a reformar. De esa manera, la persona
que esta siendo sancionada, tendria certeza de que ese procedimiento no
va a estar pendiente de decisién indefinidamente por parte de la Admi-
nistracion.

Y establecer, por supuesto, a quien corresponde la carga de la prueba.
Esto también esta relacionado un poco con los aspectos probatorios que
deberia consagrar la ley, y sobre todo que, en este caso, siendo procedi-
mientos sancionadores, corresponde la carga de la prueba a la Adminis-
tracioén, atendiendo al principio de la presuncién de inocencia. Lamenta-
blemente, esta carga se ha invertido y es la persona quien ha tenido que
probar que es inocente y no mas bien la Administracién probar la culpa-
bilidad de la persona.
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En términos generales, en las propuestas que nosotros planteamos
se busca disminuir la amplia discrecionalidad que tiene la Administraciéon
que a veces raya en arbitrariedad; reforzar las garantias fundamentales
que tiene la persona desde el punto de vista procedimental y administra-
tivo; promover el procedimiento simple y breve, sobre todo tratando de
suprimir esos formalismos a veces innecesarios; o de algin modo impo-
ner la simplificacién de tramites que ya estan desarrollada en una ley es-
pecial, pero que seria mas adecuado incorporara en una futura nueva
LOPA; y, por supuesto, en su modernizacién a través de la incorporacion
de las tecnologias. Esto implicaria un mejor funcionamiento de la activi-
dad administrativa.

Solamente me resta agradecer a la Asociacién Venezolana de Derecho
Administrativo haberme invitado en esta actividad en la tarde de hoy y
que, reitero, celebro con jubilo los cuarenta afios de la Ley Organica de
Procedimientos Administrativos, pero que requiere ser revisada y redi-
mensionada en los tiempos actuales, para garantizar la centralidad de la
personay, por ende, reforzar ese principio basico y fundamental como es
el caracter servicial o el caracter vicarial que tiene la Administracién ante
la persona. Muchisimas gracias y estoy atenta ante sus comentarios o pre-
guntas.

Moderador. Jorge Kiriakidis. Muchisimas gracias, profesora, por su
excelente exposicion. Ahora vamos a abrir un pequefio lapso de pregun-
tas; yo voy a ir leyendo y voy a sefialar para quién van dirigidas, pero esto
con ningin &nimo de limitacién; es decir, cualquiera de los profesores ex-
positores que sienta que puede complementar la respuesta que ha dado
alguien, pues esta invitado a hacerlo.

La primera pregunta es de Manola Benitez para el profesor Urdaneta:
;podria repetir por qué la LOPA no es aplicable a los municipios?

Gustavo Urdaneta. Si, gracias por la pregunta. Yo me referi a la po-
sicién que sostuve hace cerca de cuarenta afios en la ponencia que esta
recogida en el Anuario de Derecho Publico y Ciencias de la Administracion,
del Instituto de Derecho Publico, dedicado a los procedimientos adminis-
trativos. En ese mismo Anuario aparece también otro trabajo sobre el
mismo tema, el de la aplicabilidad de las disposiciones de la LOPA a esta-
dos y municipios. Ese otro trabajo fue escrito por Luis Torrealba Narvaez,
un insigne municipalista; a él le correspondié la ponencia principal sobre
este tema, mientras que yo fui en realidad su comentarista. Yo era para
ese entonces un novel profesor en ese tiempo y me atrevi a contradecirlo
un poco. En efecto, Torrealba Narvaez sostenia que la LOPA era aplicable
a estados y municipios, no de manera directa, pero si por analogia.

Yo comenzaba por hacer un andlisis de qué era lo que pretendia dis-
poner la LOPA, en el aparte tinico de su articulo 1°: “Las administraciones
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estadales y municipales, la Contraloria General de la Republica y la Fisca-
lfa General de la Repuiblica ajustaran igualmente sus actividades a la pre-
sente Ley, en cuanto les sea aplicable”. Y concluia afirmando que la LOPA
pretendia que esas administraciones auténomas se rigieran, pura y sim-
plemente, por las disposiciones de la ley. Tal pretensién era, a mi juicio,
contraria a la Constitucidn, violatoria de la autonomia de estados y muni-
cipios, en la medida en que invadia su &mbito material de competencia.
Efectivamente, la materia de los procedimientos administrativos habia
sido siempre considerada como formando parte de la competencia del le-
gislador estadal y del legislador municipal, y eran numerosas las leyes es-
tadales y, sobre todo, municipales (las ordenanzas) que regulaban proce-
dimientos administrativos en asuntos de sus respectivas competencias.
Con motivo de la aparicién de la LOPA y su pretensién de extender sus
efectos a estados y municipios, hubo quien avanzé una interpretacion de
la disposicion constitucional consagratoria de la reserva legal nacional
(articulo 136, ordinal 24°, de la Constitucién de 1961, similar en esto al
articulo 156, numeral 32, de la Constitucién de 1999: “Es de la competen-
cia del Poder Nacional: la legislacidn civil, mercantil, penal, penitenciaria
y de procedimientos...”), segtin la cual esa reserva al legislador nacional
de la materia de procedimientos abarcaba los procedimientos adminis-
trativos. Por mi parte, yo sostenia lo contrario: esa reserva se refiere sélo
a los procedimientos adjetivos de las materias sustantivas mencionadas
antes en esa misma frase, tal como habia venido siendo interpretado pa-
cificamente en nuestro pais; era por eso que teniamos una ley nacional
denominada Cédigo de Procedimiento Civil, porque la materia sustantiva
civil estaba reservada al Poder Nacional, lo que ocurria también con la
materia penal y otras materias sustantivas reservadas al legislador nacio-
nal. A mi juicio, lo que escapaba de la competencia de estados y munici-
pios, con base en esa reserva, era la materia de los procedimientos judi-
ciales.

En cambio, los procedimientos administrativos siempre habian sido
considerados como materia propia de la competencia de estados y muni-
cipios, en la medida en que se tratara de materias administrativas atri-
buidas a ellos. Nunca se habia entendido que las ordenanzas que regula-
ban procedimientos municipales fueran inconstitucionales, a pesar de
que, si se hubiera tratado de una materia reservada al Poder Nacional, las
leyes estadales y municipales creadoras de procedimientos administrati-
vos forzosamente tendrian que ser consideradas inconstitucionales. Y eso
nunca ocurrio, ni tampoco ha ocurrido después de dictada la LOPA. Los
municipios han continuado legislando sobre procedimientos administra-
tivos en materias de su competencia material.

Por otro lado, tampoco estaba de acuerdo en ese trabajo con la pro-
puesta del profesor Torrealba Narvaez de que la LOPA se aplicara a las
entidades territoriales por analogia, porque para que una norma pueda
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ser aplicada por analogia, se requiere que esa norma forme parte del or-
denamiento juridico donde exista la laguna que va a ser llenada mediante
la analogfa. Eso no ocurre aqui, segin razonaba yo para ese entonces,
pues la LOPA no formaba parte de los ordenamientos juridicos estadales
y municipales, y por lo tanto mal podria aplicarse por via analégica. Tal
razonamiento lo veia reforzado yo por una razén muy sencilla: a nosotros
nos ensefaron, desde el primer afio de derecho, que la analogia es una
técnica de integracion del derecho basada en una presuncion, la presun-
cion de que el legislador, que ha legislado de una determinada manera, si
estuviera en posicion de regular esa materia donde hay una laguna, lo ha-
ria de la misma manera como lo hizo en otra materia similar. Pues bien,
en este caso no es asi porque el legislador de la LOPA es el legislador na-
cional; entonces, mal podemos presumir que, en el municipio, el legisla-
dor municipal va a regular esa materia de la misma manera como lo hizo
el legislador nacional; me parecia que eso era absurdo, y que no se podia
sostener esa aplicacién por via analégica.

Ahora bien, todo eso lo sostenia yo desde el punto de vista del pu-
rismo de la interpretacién. Pero luego, la vida real me fue haciendo ver
que lo que estaba ocurriendo era que en los municipios a la LOPA se la
tenia como una norma general, aplicable en el municipio por via supleto-
ria: a falta de una norma expresa municipal, se aplica la LOPA. Y esa solu-
cion, mas bien de caracter practico que fundamentada en algtin razona-
miento tedrico, no me parece mal. Por una parte, esa solucién preserva
de alguna manera la autonomia estadal y municipal, puesto que no les
impide a estados y municipios legislar sobre sus propios procedimientos
administrativos, y en ese caso, la norma prevalente sera la estadal y la
municipal, segin los casos... Y, por otra parte, protege a los ciudadanos
de posibles demoras, olvidos o negligencias de los legisladores estadales
o municipales en regular dichos procedimientos; si no lo han hecho, el
ciudadano estara protegido en sus relaciones con las administraciones
estadales o municipales por la aplicacion supletoria de la LOPA.

Esa solucion, repito, no me parece inadecuada, al menos por sus re-
sultados practicos. Lo que si no me parece razonable es lo que se piensa
en algunos municipios y alo que a veces me ha tocado enfrentarme como
asesor legal que he sido de municipios: a la idea de que la LOPA es una
norma superior a las ordenanzas municipales y que, por tanto, éstas no
pueden contrariar el contenido de aquélla. Esa idea no tiene apoyo en nin-
gun razonamiento juridico, al menos ninguno que yo conozca. O bien, la
materia de procedimientos administrativos esta reservada al legislador
nacional, y en ese caso los municipios no pueden legislar al respecto. O
bien, los municipios si tienen competencia para regular esa materia; en-
tonces, no hay ninguna razén para que la LOPA, ley nacional, tenga en el
municipio mayor valor normativo que la ordenanza. Sin embargo, en al-
gunas ocasiones tuve dificultad para que la autoridades de un municipio
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comprendieran que si podia dictarse una ordenanza municipal que regu-
lara un tema de procedimientos administrativos de una manera distinta
a como lo hace la LOPA. Tuve que convencerlos de que esa eventual orde-
nanza no era violatoria de la LOPA, porque la LOPA no es una ley superior
a la ordenanza. La LOPA sélo es una norma supletoria de la ordenanzas,
aplicable en los casos no previstos por éstas; pero las ordenanzas puedes
establecer procedimientos diferentes a los de la LOPA. Por ejemplo y ese
era un asunto bien delicado para el municipio, el tema de las notificacio-
nes; una ordenanza puede regula la manera como su Administracién
practica la notificacién de sus actos administrativos, de una manera dife-
rente a la establecida en la LOPA, en la medida en que no contenga nor-
mas que desconozcan el derecho a la defensa o el derecho a estar infor-
mado o el derecho a la igualdad ante la Administracién.

Y aqui voy a extenderme un poquito mas. En realidad, tal como yo la
veo, la LOPA son dos leyes distintas en un solo texto. La primera ley es la
que regula la actividad de la Administraciéon frente a los particulares, la
que establece las reglas y principios que la Administracion debe respetar
en las relaciones juridico-administrativas con las personas; en esos te-
mas, estdn implicados los derechos constitucionales, los derechos y liber-
tades de los particulares, que son temas reservados a la ley nacional. Por
lo tanto, ninguna ley, ni siquiera una ley nacional, puede ir en contra de
los principios establecidos en la LOPA, pues se trata de una ley organica,
y en esos temas ella tiene valor prevalente frente a otras leyes nacionales.
La otra ley que —a mi ver— se encuentra en ese mismo texto es la ley de
procedimientos propiamente dicha; la que regula los temas procedimen-
tales, como lapsos, fases, requisitos, modos de tramitar algo... Esa es otra
ley, una ley que establece un procedimiento, el procedimiento ordinario,
que ella misma califica como un procedimiento supletorio, por lo cual
debe ceder ante cualquier procedimiento establecido en otra ley. Y esto,
en mi opinién es tanto mas aplicable en el caso de legisladores estadales
y municipales, por cuanto a ellos los asiste la autonomia constitucional-
mente consagrada para ocuparse de los asuntos que les son propios,
como son los procedimientos a través de los cuales sus Administraciones
tramitan los asuntos de su ambito competencial. Efectivamente, ellos tie-
nen toda la libertad para establecer los procedimientos administrativos
—con sus requisitos, lapsos, modos formales de hacer las cosas— que les
parezcan adecuados, en la medida en que no violen los principios funda-
mentales sobre derechos y libertades de las personas.

Moderador. Jorge Kiriakidis. Muchisimas gracias, profesor Urda-
neta. Vamos con otra pregunta. Manuela Benitez pregunta a todos los po-
nentes ;considera usted que pudiera resolverse, por via de resolucién de
la Sala Plena del Tribunal Supremo de Justicia, todos los aspectos telema-
ticos no contenidos en la LOPA?
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Cosimina Pellegrino. Bueno, yo en principio no soy partidaria de esa
idea porque el Tribunal Supremo de Justicia estaria invadiendo una com-
petencia que es propia de la Asamblea Nacional; en este caso, estaria vio-
lando el principio de la reserva legal. Le corresponde, en todo caso, a la
Asamblea Nacional regular estos aspectos telematicos en el orden del
procedimiento administrativo, sobre todo si vas a modificar una ley.

Creo que estaremos abonando mas en el terreno de la inseguridad
juridica, de la incerteza, en lugar de la seguridad que todas las personas
requerimos en este tipo de temas. A pesar de que existan cuerpos o textos
o instrumentos normativos que regulan algunos aspectos de las nuevas
tecnologias de la informacién y de la comunicacién, deberiamos buscar
una ley, que en este caso es la propia LOPA, que uniforme, que sistematice
estos temas telematicos para ser utilizados por parte de la Administra-
cion Publica.

Moderador. Jorge Kiriakidis. Muchisimas gracias profesora. Otra
pregunta, Yolanda Rodriguez, pregunta para cualquiera de los ponentes
;puede una Sala distinta a la Sala Plena del Tribunal Supremo de la Justi-
cia aprobar una resoluciéon tomando en cuenta que la LOPA dice en su
articulo 17 que lo que no es resolucién es orden o providencia o instruc-
cion o circular?

Maria Amparo Grau. Permitanme intervenir, porque estas pregun-
tas me llaman profundamente la atencién. Estamos en un momento en
que el tema del principio de la separacién de los poderes, en atencién a
las distintas funciones del Estado, se encuentra en un grado de confusiéon
gravisima; es parte de la afectacién tan importante que existe en lo que
es el Estado de derecho. Tenemos un Tribunal Supremo de Justicia que
legisla, un Tribunal Supremo de Justicia que dicta actos administrativos,
un Tribunal Supremo de Justicia que dicta resoluciones, acuerdos, etcé-
tera.

Yo creo que lo que habria que comenzar por sefialar es que el Tribu-
nal Supremo de Justicia es un 6rgano del Poder Judicial. Entonces, la fun-
cioén que le corresponde a éste es la de sentenciar, es la de decidir a través
de sentencias, a través del ejercicio de la funcién jurisdiccional, de los
asuntos que a su conocimiento se someta, y de acuerdo al proceso y a los
medios de impugnacioén que se han previsto. Eso, como 6rgano del Poder
Judicial.

Como 6rgano de otro poder del Estado, también es cierto que el Tri-
bunal Supremo de Justicia puede realizar, eventualmente, actividad ad-
ministrativa; y aunque el articulo 7, de la LOPA, como vimos en la exposi-
cion, no se refiere a la posibilidad de que estos 6rganos de otros poderes
realicen la actividad administrativa, lo cierto es que la jurisprudencia se
ha encargado de establecer que el concepto de acto administrativo es algo
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mas que la actuacién de la mera Administracién Publica, y que efectiva-
mente Poder Judicial, Poder Legislativo, 6rganos constitucionales auté-
nomos, e inclusive los particulares, pueden dictar actos administrativos
cuando ejerzan funcién administrativa. Entonces, el Tribunal Supremo de
Justicia, eventualmente, si puede dictar actos en los cuales resuelva as-
pectos del ejercicio de la funcién administrativa.

Aspectos administrativos de la organizacién, desde el funciona-
miento de los tribunales, que esto estaria dentro del ambito de la activi-
dad administrativa; pero de ahi a decir que el Tribunal Supremo de Justi-
cia, en Sala Constitucional o en cualquiera de sus salas, pueda, mediante
una resolucidn, ejecutar, dictar y regular todo el tema de la notificacién
telematica o del uso de los medios digitales para la comunicacién entre
administrados y Administracidn, pues la respuesta tiene que ser contun-
dentemente no, porque eso no es lo que el Tribunal Supremo de Justicia
tiene por competencia realizar.

Yo pienso que es importante sefialar y ratificar lo que sefial6 la pro-
fesora Cosimina Pellegrino, que esto es ley material, una reforma de la
LOPA, o incluso pudiera ser eventualmente, si se acoge el criterio del doc-
tor Urdaneta, tema de desarrollo de un reglamento, pero nunca a través
de una resolucién que dicte la Sala Plena con caracter normativo, porque
evidentemente eso es una violaciéon grosera y fragrante, como tantas
otras que ya viene produciendo la Sala Constitucional del Tribunal Su-
premo de Justicia.

Moderador. Jorge Kiriakidis. Muchisimas gracias profesora, con-
tundente su respuesta y ademas clarisima. Se pregunta también a cual-
quiera de los ponentes ;cémo queda el principio de la legalidad con aque-
llos procedimientos telematicos no concebidos en los procedimientos es-
tablecidos en la LOPA o en la Ley Organica de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa?

Gustavo Urdaneta. No es nada extrafio que una ley sea superada en
el tiempo por los acontecimientos ocurridos en la vida real, por la nueva
tecnologia, por las nuevas situaciones; y el rol de la jurisprudencia seria,
justamente, dar una interpretacion progresiva que permita entonces, no
desconocer la ley anterior, pero si interpretarla a la luz de las nuevas
realidades, y siempre conservando su espiritu y propésito. La ley no
puede ser simplemente desconocida mediante cualquier acto o interpre-
tacion de un tribunal; ley esta vigente mientras no sea derogada o no sea
anulada. Pero en el caso de necesitar aplicar esa ley, si se puede interpre-
tarla a la luz de las nuevas realidades, Yo no tendria ningin inconve-
niente, por ejemplo, —lo digo asi muy rapidamente, porque nunca me ha
tocado como juez porque en la época en que lo fui probablemente eso no
estaba planteado— en considerar que un acto administrativo que no esté
plasmado en papel con tinta, pero que lo esté en los medios digitales, es
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un verdadero acto administrativo y que es valido siempre que cumpla con
los requisitos de la LOPA; yo no veria ningin inconveniente a considerar
que es un acto administrativo, que es un acto escrito valido porque llena
los requisitos de la LOPA.

Lo que no se puede hacer es saltarse a la LOPA y decir que, como
ahora la cosa es distinta por la via digital, entonces no hay que reunir los
requisitos, no hay que decir quién es el 6rgano que dict6 el acto, no hay
que motivarlo, no hay que fundamentarlo en una norma legal, no hay que
indicar los recursos que contra él proceden; eso seria violar la LOPA, eso
no es interpretarla ni actualizarla. Pero en cambio, interpretar que los
medios materiales en los que se pensé cuando se dicté la LOPA han sido
ampliados, que hoy hay otros medios que cumplen exactamente la misma
funcién que la forma escrita y que pueden ser objeto de los mismos me-
dios de control y de salvaguarda que la forma escrita tradicional, eso si es
aplicar la ley con una interpretacién progresiva, que me parece absoluta-
mente valida y preservadora de los principios generales del derecho. Hoy
en dia leemos un libro impreso o lo leemos en formato digital y no hay
ninguna diferencia; puedo decir que es mas engorrosa una forma o la otra,
pero los mecanismos de salvaguarda del origen, de la certeza del conte-
nido, de la identidad, de quien actud, etcétera, todo eso esta perfecta-
mente controlado por los medios digitales.

De tal manera que no veo mayor dificultad en que la jurisprudencia
se dedique a interpretar la LOPA para aplicarla adecuadamente, actuali-
zando los conceptos a la luz de lo que hoy en dia existe, pero no que dicte
una ley, lo que corresponde hacer a otro poder del Estado.

Moderador. Jorge Kiriakidis. Muchas gracias, profesor. Dos pre-
guntas para la profesora Cosimina Pellegrino. La primera la formula Ma-
nuel Oropeza Olivo; pregunta: la LOPA se autodefine procesalmente como
supletoria en los procedimientos especiales, ;cudl seria su rol en el dm-
bito sancionatorio disciplinario hoy?

Cosimina Pellegrino. Hay que aclarar, primero, que la LOPA, no en
el punto de vista procesal sino procedimental, la propia LOPA, lamenta-
blemente, tiene una escueta regulacién sancionatoria. De ahi, de algun
modo, que la propuesta que hago es mejorar los aspectos basicos del ré-
gimen sancionador o del procedimiento sancionador, pero no de una ma-
nera exhaustiva porque para eso estarian las leyes especiales; pero si un
marco general que yo pudiera aplicar supletoriamente en otros casos en
donde no existiera alguna regulacién.

Moderador. Jorge Kiriakidis. Muy bien. La siguiente pregunta la
formula Mauricio Pernia ;piensa usted que en una reforma de la LOPA
convendria incorporar lo referente a la simplificacion de tramites admi-
nistrativos, el derecho a peticién, el acceso a informacién publica,
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vinculado al régimen sancionatorio para los funcionarios publicos por la
inobservancia de estas categorias?

Cosimina Pellegrino. Si, en una futura reforma de la Ley Organica
de Procedimientos Administrativos, yo incluyo la simplificacién de trami-
tes y la mayoria de los aspectos que regula actualmente la Ley de Simpli-
ficacion de Tramites. Por supuesto, yo podria regular todo el régimen san-
cionatorio de aquellos funcionarios que no dieron oportuna respuesta o
que incumplieron con el deber que tenian de atender las solicitudes de la
persona, siempre y cuando yo incluya esa regulacion en la LOPA; porque
en todo caso, yo pudiera regularlo en la propia Ley de Simplificacion y
hacer mas bien una reforma puntual dentro de esa ley.

Maria Amparo Grau. Jorge, si me permite a mi me gustaria afiadir,
respecto de la primera pregunta, porque tiene que ver con una de las par-
tes que yo desarrollé y que ademdas que me parece muy interesante la
pregunta formulada. Nosotros deciamos que el articulo 37 de la LOPA
ciertamente dice que cede frente a los procedimientos especiales, proce-
dimientos previstos en leyes especiales. Pero nosotros, invocando una
doctrina de Gustavo Urdaneta Troconis, deciamos que esto se ha enten-
dido que la Ley Organica nunca va a ceder en cuanto a los principios fun-
damentales que ella contiene y a la proteccion de los derechos y garantias
de los administrados. Entonces, en materia sancionatoria, como se pre-
gunta, yo pienso que la respuesta también tendria que ser, compartiendo
por supuesto lo que dijo la profesora Cosimina, que esa aplicacién suple-
toria no va a ocurrir cuando se trate del respeto de las garantias y dere-
chos de los particulares. Les pongo un ejemplo; recuerdo un caso de la
Corte Primera, habia un procedimiento especial de sancion en el cual se
establecia que la notificacién de la sancién se haria mediante la publica-
cion en la Gaceta Oficial del Estado, y la Corte Primera determind que eso
violaba la LOPA, y la Administracién argumentaba que ellos tenfan su
procedimiento especial en una ley especial; sin embargo la Corte Primera
en ese caso sefial6é que no, que la ley especial no podia modificar la nece-
sidad de la notificacién personal de un acto sancionatorio porque eso vio-
laba el derecho a la defensa del administrado, porque enterarse dependia
de si el administrado consultaba la gaceta, y entonces eso, indudable-
mente, mermaba el derecho a la defensa.

Entonces, ese es un ejemplo en el cual la LOPA aplica aun cuando
exista una ley especial. Igual si la ley especial, por ejemplo, establece lap-
sos para la defensa que no son adecuados; entonces el juez en ese caso va
a dar prelacion a la LOPA, en tanto y en cuanto es protectora de los dere-
chos de los particulares.

Moderador. Jorge Kiriakidis. Muchisimas gracias profesora, extra-
ordinariamente clara. Ahora, para cerrar, los dejo con ustedes al profesor
Juan Domingo Alfonzo, presidente de AVEDA, y yo me despido. Les pido
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mil excusas por tenerlos fastidiados a los ponentes, y muchas gracias a
todos por su paciencia y por su presencia.

Moderador. Juan Domingo Alfonzo Paradisi. Simplemente de ma-
nera rapida, agradecer a cada uno de los ponentes, los cuatro excelentes
expositores que hemos tenido en la tarde de hoy: el profesor Gustavo Ur-
daneta Troconis, la profesora Maria Amparo Grau, el profesor Miguel An-
gel Torrealba Sanchez y la profesora Cosimina Pellegrino Pacera. Y agra-
decer la colaboracién en la coordinacién del profesor Jorge Kiriakidis, por
supuesto, lo hizo de manera amena y excelentemente bien.

A pesar de la importancia de esta ley, el caracter histérico y de la se-
riedad del tema, nos sentimos como en casa, y hemos abordado el tema
entre todos nosotros con mucha soltura, con mucha confianza, y estable-
ciendo los temas importantes y relevantes del punto de vista histérico y
juridico del pasado; pero también estableciendo las criticas con ocasién
de los cuarenta afios de la Ley Organica de Procedimientos Administrati-
vos, presente y futuro. Analizando el tema de la Administracién electré-
nica, el acto administrativo electrénico, de las notificaciones electroni-
cas... Total, que ha sido una ocasién propicia para, en el ambito de la Aso-
ciacion Venezolana de Derecho Administrativo, conversar sobre este
tema, analizarlo en virtud de las cuatro relevantes ponencias que ha ha-
bido y de las importantes preguntas y participacién de los miembros de
AVEDA.

Muchisimas gracias a todos los profesores que han estado con noso-
tros, a los estudiantes, a la profesora Belén Ramirez Landaeta, ex presi-
denta nuestra. También creo que vi por ahf al profesor Freddy Orlando,
mas temprano. Muchas gracias por su participacion, y no queria dejar pa-
sar la oportunidad, en nombre de la junta directiva, esta iniciativa de la
junta fue planteada por un profesor que siempre esta presente, que poco
aparece en las camaras, aparece en todas nuestras redes sociales con el
gran apoyo de la profesora Jessica Vivas, pero siempre esta detras de ca-
maras, que es el profesor Antonio Silva, quien tuvo la iniciativa de realizar
estas ponencias con ocasidn de los cuarenta afios de esta ley tan impor-
tante como es la Ley Organica de Procedimientos Administrativos.

Gracias a todos y nos veremos en un préximo encuentro de la Asocia-
cién Venezolana de Derecho Administrativo. Muchas gracias.
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