CaPiTULO VII

LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

§ 1. NOCION Y ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

1. NO TODA ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION SE CON-
CRETA EN ACTOS ADMINISTRATIVOS. -— El tema de los actos
administrativos asume, en la teoria general, fundamental im-
portancia *, En sentido lato, por acto administrativo puede
entenderse cualquier desenvolvimiento de actividad por parte
de una adminisiracién pablica °. Pero, como hemos dicho en el
capitulo precedente, la dectriha refiere concordantemente la
denominacién sélo a una parte de los actos de esta especie:
a los productores de efectos piiblicos. Acto administrativo equi-
vale por lo tanlo, a.acto juridico de la administracién publi-
ca. No son, en consecuencia, actos administrativos los com-
prendidos en las siguientes formas- de actividad:

) en las-actividades meramente de hecho y juridica-’
mente irrelevantes, como las audiencias de los ministros y de
otras autoridades, las manifestaciones con las que las autori-

1 El tema ha sido smplamente desarrollado por los iratados penerales:
Cammeo, vol. 1r, ps. 1213-1328; Romano, ps. 222.244; Forer, vol. 1, ps. 45-180;
Vrrra, vol. 1, 3% ed, ps. 280459 Presvrrr, vol. 1, ps. 148-198; Dr Varpums,
Elementi, ps. 179-270, También es tratado en las obras dedicadas a Iz justicia
administrativa, Borst, La giustizia amministrativa, 7% ed., Padova, 1941, ps.
13.46; GuiccIARpI, La giustizia amministrativa, 2* ed., Padova, 1943, ps. 7-30.
También he originado diversos trabajos sobre ¢! particular: Rasccr, Llatto
amministrativo e lg suw revocabilitd, Cittd &i Castelle, 1904; id.,, L'atto ammi-
niggrativo, en “Riv. di dir. pubbl”, m, 1917; Trenrtin, L'atto amministrative,
" Roma, 1915; De Vavizs, Lo veliditc degli atti amministrativi, Roma, 1916;
Ranzrrerrr, Teorie degh attl emministravivi specieli, T ed, Milano 1945;
Racor, Asti omministrativi, ginstizie emminisirative, Genova, 1950. En. la doc-



310 CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO

dades anurician al piblico importantes sucesos o exhortan a ob-
servar una conducta determinada frente a situaciones particu-
lares;

b) en las actividades materiales, técnicas e intelectuales,
con las que se desenvuelven los servicios pubhcos, como los
de comunicacién y de transporte, de amstenma sanitaria, de
instruccién y similares;

¢) en las actividades materiales, con las que se da eje-
cucitn -a disposiciones precedentes. Si de éstas derivan a ve-
ces efectos juridicos, tales efectos deben remontarse a las dls-
posiciones que tratan de ejecutar,

En términos generales, se puede decir que no son actos
. administrativos los que se mantienen en la esfera juridica de

la administracidn, sin ocasionar a esta esfera, ni a la de los -

partlculares, ninguna modlﬁca’cion. En algunas circunstancias,
los mismos actos, sean de mero hecho o bien técnicos o ejecuti-

vos, pueden dar origen a relaciones juridicas entre la adminis-~

tracién y los particulares, cuando, excediendo la esfera juri-
dica de la primera, le irrogan responsabilidad. En tales casos,
empero, los citados actos forman parte de los hechos juridi-
cos no como actos administzativos, sino como actos ilicitos de
la administracién péblica.

2. DEFINICIGN DEL AGTO ADMINISTRATIVO, — Si es cier-
to que no todo acto de la administracién. piblica es un acto
administrativo, empero no parece exacto, sin embargo, redu-
cir la nocién de éste a la dnica figura de la declaracién de
voluntad de la autoridad administrativa. Esa definicién es
muy vaga, como se ve por la siguiente f6rmula, adoptada por
trine de otros paises: Dwourr, L'acte administratif et Pacte jurisdictionnel, en
“Rev. de droit public”, 1906, p. 418; Donmany, System der rechsgeschéftlichen
Staatsalcte, Berlin 1910; W. JeLuvek, en “Zeitischr. des off. Rechts”, ur 19185

Corster, Die Rechtskraft der Stoatsdfee, Tubings 1927; Fernanngz pE Verasco,
El ucto administrative, Madrid, 1929,

2 Con este significade amplio, la expresién es usada por algunos texios

legislativos v ha sido adoptada también por algunes autores. Cfr. De Varizs,
Lo validitd, p, 44 v ss.; Form, vol. 15, p. 55.
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muchos autores: “El acto administrativo es una declaracién
de voluntad de la administracién piblica, dirigida a conseguir
efectos practicos reconocidos y protegidos por el derscho™*®.
Es sabido, en cambia, que junto a los actos administrativos
que se concretan en una declaracién de voluntad (como las au-
torizaciones, las Ordenes, las prohibiciones), hay otros que
no contienen sino certificaciones, apreciaciones, juicios. Por
esta variedad de contenido, que es propia de los actos adminis-
trativos, algunos autores prefieren no precisarlo en absoluto,
limitandose a definir el acto administrativo como “cualquier
pronunciamiento o declaracién especial de un sujeto de la ad-
ministracién piblica en el ejercicio de una potestad adminis-
trativa” *. Otros sostienen, en cambio, que no se puede indicar
este contenido en forma taxativa y completa, sino de meodo
ejemplificativo. Acto administrativo serfa ‘“‘una declaracién
concreta_de voluntad, de opinidn, de juicio, de ciencia, del Is-
tado o de otro suieto del derecho pdblico administrative” °

Nosotros, aceptando sustancialmente esta dltima defini-
cién, creemos oportuna alguna modificacién. Es sabido que

las funciones del espiritu son todas reducibles a las dos fun-

damentales de la voluntad vy del conocimiento *. La voluntad

puede traducirse en actos que hacen mds o menos probable
v clerta s realizacién (demanda, proposicion, invitacion, or-

den); todos estos actos, aunque distintos en sus efectos préc-
ticos, no son més que manifestaciones de la tinica funcidén vo-
litiva. Por otra parte, el conocimiento asume figuras diversas,
seglin que sea simple o complejo, es decir que resulta de un
solo acto psiquico o de una serie de actos ligados entre si,
de manera de constituir uno o mds silogismos. Para los fi-
nes del derecho, es til usar dos palabras distintas para indi-
car las dos principales formas de la voluntad y respectiva-

3 Ael, salvo diferencias formales, Mayen, Verwoltungsrecht, vol. 1, p. 33;
Hauriow, Précis, p. 373; Dr Vaiies, Le validied, ps. 11-44; id., Elementi, p. 180.

4 Romano, Principi, p. 51; id., Corse, p. 224,
& Rawerogrrr, Teorie deghi atti emm. speciali, p. 3.

8 {Conformes: CARNELUTTI, Sistema, vol, 11, p. 100 ¥ ss. y con reservas,
Bewmi, Teoria generale del negozio giuridico, Torino, 1943, p. I5.



312 CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO

mente, las dos principales formas del conocimiento: reservar

la palabra “voluntad” para los actos, con los cuales ésta al-

,canza con certeza su fin; y hablar de “deseo” para los actos

respecto a los cuales el aleance es solamente h:gotetico And-

logamente es 1til reservar la palabra “conocimiento” para los
casos de conocimiento simple, sustituyendo la palabra “ }111010

~ para los de conocimiento complejo.
Aceptado esto, puede adoptarse la sieuiente defmlcmu
del acto_administrativo: “Cualquier declaracién de voluntad,

)

deseo, conocimiento, juicio, cumphda por un sujeto de la ad-

ministracién piblica en el ejercicio de una potestad adminis!
trativa”. Las distintas paries de esta definicién se prestan a .
algtin’ comentario, Prescindiendo de lo que atafie al conteni-
do, del cual ya hemos hablado, son. destacables los siguientes
puntos: |

a) La necesidad que el acto adminisirativo se concrete
en una “declaracién” impide qué dicho acto pueda concretar-
se en una de aquellas actividades puramente téenicas o mate-
riales, de las que antes hemos hablado, excluyéndolas de la ca-
‘tegoria. Como veremos, un acto material puede a veces subs-
tituir una declaracion. También en esa hipétesis, empero, la
~ declaracién no falta, sino que asume la forma particular de
la declaracién técita.

b) La declaracién debe ser propia de un “sujeto de la
administracién piblica”. Esto excluye de la categoria de los
actos administrativos, de los que nos ocupamos, a los que son
tales sélo objetivamente, en euanto derivan de brganos legis-
lativos o judiciales (los actos relativos al nombramiento y a

la carrera del personal de las dos cdmaras, los actos de juris- -

diceién voluntaria, ete.). Estos actos administratives no inte-
resan al derecho administrativo.

¢) Dicho sujeto debe cumplir la &eclaracmn en el ejer-

cicio de una potestad administrativa”. Esto implica varias con-

“secuencias. En primer lugar, el acto debe ser productor de
efectos juridicos, porque ese es el efecto propio del ejercicio

de toda potestad. En segundo lugar, queda excluido que el ac-
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to sea expresién de la capacidad de derecho privado de los en-
tes piiblicos, Las potestades administrativas son todas potesta-
des piblicas, cuyo ejercicio constituye siempre una funcidn
publica y da lugar exclusivamente a actos de derecho piblico.
La misma exigencia vale, en fin, para excluir de los actos ad-
ministrativos a los que pueden ser cumpiidos por los érganos
de la administracién piblica en el ejercicio de una funcién
legislativa o jurisdiccional. Quleﬁl ‘por tanto, excluidos los ac-
tos emitidos por el poder ejecutivo con eficacia de ley (de-
cretos-leyes y decretos legislativos), o de sentencias (decisio-
nes de las jurisdicciones admiinistrativas), asi como los actos
que, aun teniendo la eficacia formal de los actos admmislm-m_
uvos, respond@n sqstancmlmenie a 19 :[unemn legmlatwa, 0 sea
“Tos 3 reglamentos Algunos autores cer}s_lderan a estos uhlmos
L \dministrativos generales y los inchyen, por lo

fanfo entre los actos admimstratlvos ; nosotros creemos, en

tad leglslatwa,' v que 58 1ef1eié a ios plopms organos ad
@Imstratwoa.

3. ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO: EL SUJETO
Y EL OBJETO, — Para aclarar la estructura del acto adminis-
trativo, creemos conveniente utilizar el mismo método emplea-
do -con provecho por los jus-privatistas en el andlisis del acto
juridico en general; es decir, considerar separadamente los
elementos que constituyen la sustancia del acto, o sea los ele-
mentos esenciales. Son tales aquellos elementos que sirven para
dar vida al acto administrativo v sin los cuales éste o no tiene
ninguna importancia- o es un acto propio de una categoria
juridica diversa (un acto de derecho privado, de derecho pro-
cesal, etc). Elementos semejantes, para el acto administrativo,

7 RangLLETT, Teoria, cit, p. 2, considera a los reglementos como adlos
administratives generales, En el sentido del texto, Forut, vol. 1, p. 56; Romano,
Corse, p. 224. Este filtime, con la misma definicidn del acto administrative,
donde trata el término “especial”, excluye gue puedan ser actos de esta especie
los reglamentos ¥ en general las nermas juridicas emanadas del poder ejecutivo.
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son: el sujeto, el objeto, la voluntad, el contenido y la forma.
En el examen particular de los mismos, tendremos oportuni-
dad de sefialar también algunos elementos no esenciales, aun-
que a dos de éstos, la causa y el procédimiento, trataremos
también en forma directa o especifica ®

a) Por definicién el acto administrativo no puede ser
realizado gino por un sujeto de la administracién ptblica, o
sea por una persona juridica piblica (el Estado, la provineia,
la comuna o un ente piblico no territorial). Tal exigencia im-
porta la necesidad de que la persona fisica, por la cual el ac:
to es précticamente cumplido, tenga la calidad de érgano de
una de dichas personas juridicas, investido de la calidad de
ministro, de prefecto, de alcalde, etc., ¥ que haya cumplido el
acto en su calidad de tal. El acto que sea cumplido por quien
actdia en nombre de una persona juridica privada, o en nom-
bre propio como particular, o también como titular de un car-
go piblico del que sélo abusivamente se pretente investido,
no puede ser wn acto administrative. Se debe, empero, recor-
dar, cémo en algunas circunstancias, los particulares (per-

_sonas fisicas o juridicas) pueden originar actos administrati-
vos en nombre propio: actfan en el ejercicio privade de una
funcién piiblica, o sea como érganos indirectos de un ente pé-
blico. No toda la actividad que estas personas desenvuelven
para el servicio piblico da lugar ala formacién de actos admi-
nistrativos, sino s6lo la dirigida a los fines pitblicos en modo
inmediato y directo. Asf, no es acto administrativo el nombra-
miento o el ascenso de los empleados, que el concesionario
particular toma a su servicio, y tiene, en cambio, cardcter de
acto phblico la orden, emitida por el mismo concesionario, de
pagar un iributo o la contestacién de una contravencién °.

8 La distincién entre clementos esenciales y no esenclales no tiene, por
1o tanto, relacion con la otra usada per Ios tedricos del negoecio juridico entre
eiementos esenciales, naturales y accidentales, Fsta ditima conclerne sobre
todo al comtenmido v por lo tanto la utilizaremos exclusivamente con respecto
a esto (n. 6).

9 En ese gentido: Ramgrizrr, Teorig cit, p. 62; Form, Dir. emm.,

—
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Al elemento esencial y general de la calidad del sujeto
se relacionan otros no esenciales y no generales: la competen-
cia de érganos y €l eventual concurso de varios 6rganos en
el mismo acto. El concepto de competencia, del que nos hemos
ocupado hablando de los 6rganos, encuentra su més directa
aplicacién a propésito de los actos que son propios de los mis-
mos. El acto emanado de un érgano de la administracién pi-
blica es siempre un acto administrativo, cualquiera sea tal
Grgano: pero, a fin de que sea iguabmente regular y vélido,
debe surgir del érgano especificamente competente para la ca-
tegoria .de actos, a los que pertenece..

Para algunos procedimientos puede ser requerida por la
ley la participacién de varios érganos: participacién no pura-
mente técnica o materjal, sino psiquica y volitiva. Tal exigen-
cia no es general; cuando existe, no constituye siquiera un ele-
mento esencial: esencial es que el acto pazca de un drgano de
la administracién piblica; el eventual concurso de otros érga- -
nos, si se requiere, puede ser condicién de regularidad, no de
existencia del acto. .

b). El objeto del acto administrativo es la cosa, la acti-

“vidad, la relacién de que se ocupa y por el que dispone, juzga,

certifica lo que resulta de su contenido. En general, se pue-
de decir que todo cuanto puede ser objeto de las relaciones de
derecho piblico (bienes piiblicos y patrimoniales, actividades
positivas y negativas), puede constituir el objeto de los actos
juridicos de la administracién piblica. Tal objeto puede su-
frir, empero, una ampliacién. Hay, en efecto, actos adminis-

trativos (los de administracién péblica del derecho privado)

que tienen el fin de permitir, de constituir o de aprobar ne-
gocius juridicos privados o de dar la prueba de tales negocios.

'El negocio juridico privado constituye, en tal caso, el objeto

del acto administrativo.

4. LA VOLUNTAD Y SUS FUNCIONES; VOLUNTARIEDAD ¥
DISCRECIONALIDAD. — ¢) El elemento de la voluntad puede pa-

vol. 11, p. 59. Para la doctrina precedente y la jurisprudencia: Zawonm, L'eser-
ciglo private delle funzioni e dei servizi pubblici, cit., p. 4232,
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recer propio solamente de una categoria de actos administra-
tivos: la de los actos que consisten, precisamente, en declara-
ciones de voluniad o de deseo, En cambio, es verdad tan sélo
que en estos actos tal elemento asume un contenido v una im.
portancia particulares. Se lo encuenra, en efecto, también en
las otras especies de actos administrativos: las declaraciones
de juicio y de conocimiento, si hien no son actos de vohmtad,
son aclos voluntarios, es decir, actos que devivan su existencia
de la voluntad de un sujeto de la administracién piblica. En
el mayor nimero de casos, esta voluntad estd enteramente vin-
culada, porque ante la declaracién de opiniones, de juicios vy
de actos de certificacién, la administracién, dades. ciertos
presupuestos, tiene im deber preciso. Tal deber, empero, no
excluye la voluntariedad del acto, porgue también los actos
con los que un sujeto cualguiera cumple una obligacién son
también siempre actos voluntarios. Por lo tanto, no hay du-
da que también dichos actos, donde la voluntad falte o esté
viciada, pueden ser nulos o anulables. '

"Ld'.-‘diferégimig que, respecto del elemei_fiid.._Vélitiiﬁq,ﬂdiv_ide ‘

las déclaraciones da voluntad de aquellas de conocimiénto, es
linicamente-ésta: que las primeras representan . acios no. s6lo,
jfé.)hmtaribs.msiﬁb'iéﬁ’i}ﬁiéﬁ_'i*é;l_&;i@mﬁr’lt > Tibres, es “deciy; dis
crecionales. Esta discrecionalidad. ‘pue ferirse

emanacién del aclo como a su contenido(por, e] mplo una con-

cesion, que la autoridad _p;;}gg_ie @f;q;-dar o rechazar y en la que,
en el primer caso puede discrecionalmente detsrminar lo

hos y los deberes,del condesionario) ; pero pusds
solamente la emandeign’ del ‘acto (for ejeniple: ina wiitorizay
gidn dé;poli_c‘i%i, que la antoridad puede acordar o no, pero gue
1 se acuerda no puede tener més gue un determinado conte-
nido, establecido por la ley). Una declaracién en que la auto-
ridad estd obligada, dadas ciertas condiciones, a otorgar y
que no haga més que reproducir una voluntad contenida en la
ley, no es nunca una declaracién de voluntad, sino un puro
juicio l6gico. Asi, el acto con el que la autoridad financiera,
verificada clerta. renta, le aplica el impuesto en' el porcentaje

eferirse asi a la-

S —

T B
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establecido por la ley, no es una orden, como algunos consi-
deran, sino una simple verificacién. Queda, por lo tanto, es-
tablecido que todos los actos administrativos, son actos vo-
luntarios v que los actos gue constituyen declaraciones de vo-
luntad deben ser, ademds de voluntarios, en todo o en parte
discrecionales. Los actos consistentes en declaraciones de jui-
cio o de conocimiente no pueden por su naturaleza ser dis-
crecionales: i a veces es posible una diserecionalidad téenica,
ésta no tiene ninguna relacién con la voluntad, sino que es
siempre elemento de un proceso légico, de una valom(fifjn, de
un juicio. En la diferencia antedicha del elemento volitivo en
las dos categorias de actos se funda la distincién, de la cual
tenemos que-hablar en otra parte, entre los negocic')s de derecho
ptblico y los meros actos de derecho administrativo.

5. La cavsa. — d)iLa :cause mo és elemento esencial
del acto administrative o en general del acto juridico, porque
o tiens existencia: aiténoma,iis ino: que .6s un requisito de la
voluntad _;6'_:_hiejoif 1. modo de actuar-de ésta™. El tema de la
causa es de los més estudiados y discutidos, sea en el derecho
privado, sea en el derecho piiblico. Aqui nos limitamos a expo-
ner las nociones més comdnmente aceptadas ™. o

Lacansa puede Hamiarse el motivo préctico de la vol_x,m.
tad, . ‘que "ésta’:se . propone dando. vida al acte juridico.
La doctrina distingue la “causa juridica’” de la “causa natu-

16 Ya Caswprorrt ¥ Morrana expusieron la opinidn que excluye a ]fi
eausa de los elementos del negocio juridico para identificarla eatre los requi-
steos de Ja voluntad. Cir. el lﬂtimo,’op. ¢it, p. 46, _

1 En ol derecho privado: Veneziaw, Le couse dei contretti, en Opere‘
Igiuridiche, Roma, 1920, vol. 1, p, 847; Bowrawts, Il contenuto ¢ la causa dei
contratti, en Scritti giuridici, vel. 1y, Toriro, 1918, p. 128; .MOTmt Lc.z euse
delle obbligazioni, Toriro, 1929; Barrisrowmi, Le couse del negozi gmrmfwa,
Padova, 1932; Puersarrr, Il probleme della couse nei negoz gwn’dxc'z, Messina,
1934; Mussivgo, Manuale, vol. 1, p. 280 v ss. En el é’erecho piblieco: Pmm-_
perr, Le but et le motif dans Vacte edministratif, Parfs, 1931; VE:);L, Ess'a{
sur la notion de cause dans le droit udministretif, Paris 1934; Forry, T motivi
e Iz couse neghi otti emministrativi, en “Foro 4tal”, rvm, %932, m, p. 28?;
Boooa, La noziohe di ceuse giuridice della manifestazione .da. volc.mm nel dzr.m
amm., Torino, 1933; id., Opinient sulle cause nellatto amministrasivo, en Studi
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.ral”. La pmmera llamada también “causa inmediata” ,
fin ¢ al cual se ‘dirige todo. acto, de una_determinada, ,cate' 3
tiene cardcter objetivo, v, varia sélo, de uxiaw‘ a-otra: categena
de actos. La segunda,,ﬁamada también “‘causa remota” o mo-
tivo, es en cambio el.fi
reahzando un procedlm'

rdcter subjetivo y varia. de uno a otro a.cto de la. mlsma 'atef-‘

goria, En la compraventa, la causa jundma de la obligacién
del comprador es Ia adquisicién de la cosa, mientras que el del
vendedor es la obtencién del precio; los motives, en cambio,
de las partes, en el mismo contrato, pueden ser los mds va-
riados. La cosa puede adquirirse para revenderla o para dar-
la en locacién, para usarla directamente o para donarla a
otros; el precio puede ser empleado sea como capital fructi-
fero, sea como medio de extincién de un mutuo, sea para la
adquisicién de cosas necesarias a la vida. Aplicando esta dis-
tincién, elaborada por la doctrina privatista, a los actos admi-
nistrativos, estd claro como todo acto tenga también aqui el
efecto de hacer surgir en el concesionario un mero derecho,
mientras el orden de policia tiene el de limitar la libertad del
sujeto al que se dirige. El nombramiento de un empleado de-
termina la constitucién de una relacién de servicio entre la
administracién y el particular. La causa remota, o motivo de
estos actos es en cambio variable; la concesién puede ser he-

cha en consideracién de las dificultades que ofrece la gestion |

directa, o bien en consideracién de los medios técnicamente
1nds perfectos, que sean garantizados por una empresa particu-
lar a la que pueda confiarse el servicio; la orden de policia
puede tener el fin de hacer cesar un dafio real y presente, o
bien el de prevenir un dafio futuro. ' :

Segiin lo que en otra parte dxglmos sobre la dlferenma
entre la libertad de los particulares y el poder discrecional de

giuridici in onore di Senti Romano, vol m, cit, p. 59; Avzssy, Intorne ot
concetti di. cause giuridica, illegittimitd, eccesso di potere, Milano, 19343
Monrtart, La volontd e lo cause nellatto amministrative e nella legge, Roma,
1935; Gaseanwt, Le couse degli atti emministrativi, Pisa, 1942,

icular. ,que el agﬁnt@..ﬁmma
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{ friotivos, mientzas ¢ dereckio prwado
en-el: der: ho puhhc" de-

la administracién, I¢

‘ generalmente sinv 1mportancza,

- ben: siempre correspondex al inter

“hes particulares a log que: cada’ desision debe ser d1r1g1da.
es licito, por lo tanto, emitir un acto administrativo por un

' interés puramente privado, y ni siquiera es licito un acto des-
tinado por la ley a proveer un determinado fin piblico, para
alcanzar un fin ptblico distinto. En el primero y segundo ca-
50, el acto resulta 1gualmente viciado (desviacién de poder);
en el primero, al vicio del acto puede afiadirse una particular
responsabilidad del funcionario que lo ha cumplido (abuse
de autoridad, corrupeidn, etc.).

Se discute en doctrina si la causa juridica es elemento
propio de cualquier acto administrativo o elemento exclusivo
solamente de aquellos que consisten en manifestaciones de vo-
Tuntad. Como las declaraciones de conocimiento no estén diri-
gidas a fines especificos y determinados, sino que sirven a -
las mdltiples utilidades que la ley une de vez en cuando a
tales actos, se quiere excluir que tengan una causa inmediata
comdn a todos los actos de una dada categoria y especifica a
la eategoria misma. Habiendo nosotros advertido ¢6mo todos
los actos administratives, incluso aqnellos qgue no contienen
declaraciones de voluntad, son también siempre actos volunta-
rios, debemos rechazar la restriccién anterior, También el au-
tor de una declaracién de conocimiento se propone-un fin
especifico, que constituye la causa juridica de su acto. Bn la
opinién, este fin es el de iluminar a la autoridad acerca de una
disposicién que ésta debe tomar; en el certificado, el fin de
constituir una prueba piiblica de un hecho, de una capacidad,
de una condicién, ete. **. :

6. EL coNTENIDO. PRINGIPIOS GENERALES. — ¢) El con-
tenido del acto adminisirativo consiste en lo que con él la au-
toridad entiende disponer, ordenar, permitir, atestiguar, cer-

12 Para la oplnisn. dominante: Formy, Dir. amm.,, vol. 11, p. 149; Guiccrarsy,
Giust. amm., p. 16; U. FracoLs, Gi atti amm. non negoziali, Milano, 1942,
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tificar. El contenido varia, por lo tanto, segin la categoria a
la que el acto administrativo perienece. Prescindiendo de es-
ta variedad de la que hablaremos en la clasificaeién de los ac-
ios administrativos, por el momento debemos limitarnos a
considerar ¢l contenido en general. La doctrina extendiendo
a nuestro campo algunos conceptos formulados con respecto
a los otros actos de devecho privade, distingue en el conte-
nido del acto administrativo tres paries: una natural, una im-
plicita, una tercera eventual ™.

1) El contenido natural es el que necesariamente for-

ma parte del acto, porque sirve para caracterizarlo, para que
no pueda confundirse con un acto distinto. Contenido natural
de la autorizacién es la voluntad de permitir a un sujeto el
ejercicio de su derecho, o de una potestad, potestad o derecho
que deben ser determinados e indicados en forma cierta; con-
tenido natural de la expropiacién es el transferimiento coacti-
vo de la propiedad de un bien determinado de un sujeto a
otro. Tales elemenios no pueden faltar; de lo contrario no se
iiene la aulorizacién en el primer caso, la expropiacién en el
segundo. :
2) La parte implicita del contenido es la que se en.
“cuentra comprendida, aunque no se expresa, porque la ley
prescribe que todos los actos de un tipo determinado deben
comprender algunas cldusulas, que ella misma, establece. Asf
en la autorizacién las relativas a su duracién, a los debeves
del autorizado, ete. ' :

3) La parte eventual estd constituida por aquellas cldu-
sulas que la voluntad del érgano deliberfihte puede introdu-
cir en ¢l acto, agregindolas a las naturales e implicitas, y 2
p. 122, Conformes con nuestra tesis, aun cuando con distintas argumentaciones:

Migve, Prineipi, p. 155. Cr. también ex professo; Carrrorrr, Lo causa giuridice
nei meri atti amm., en “Riv. di dir. pubbl?, 1943, 1, p. 186,

18 Cfr. D Varies, La validitd degli ati gmministrativi, p. 260 y s
Lucenepr, Liotte amministrativo nei suoi elementl eccidentalf, Milane, 1941,
p. 35 y se.; el dltimo partionlarmente explicite en la exposicién de la triparti-
cién tomada respecto de los actos administrativos. Para una terminologia distinta,
MLy, Principd, p. 166 ¥ s
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veces modificando estas tfiltimas. La meodificacién es posible
cuando la ley, al fijar algunas cliusulas que deben entenderse
tammbién en el silencio del agente atribuye a su norma valor so-
lamente dispositivo. Las cldusulas eventuales de vilor unita-
rio pueden tener contenido variadisimo correspondiente 2 la
taculiad de determinacién que la’ley concede a la adminis.
tracién. Los_actos integramente vinculados no.-pueden conte:

R@}f‘wﬂiﬁgl«lﬁémg&.ﬁﬁ%ﬁﬁtﬁ%@iﬂ&.@i@.nes,

7. LaS CLAUSULAS ACCESORIAS. — Enire las partes acci-
dentales del contenido de los actos merecen algunas considera-
ciones las llamadas elausulas accesorias, Segiin la doctrina pri-
vatista son: el término, la eondicién y el modo. Cuando la
ley o la naturaleza del acto no lo excluyen, la voluntad de
la administracién piblica puede extenderse a la inclusién de
algunas de estas clausulas ™.

1) E! término indica el dia desde el cual deberd tener
comienzo la eficacia del acto o bien aquél en el que dicha efi-
cacia debe cesar. La ley puede limitar la discrecionalidad con
vespecto al tiempo, sea en modo absoluto estableciendo un
término Gnico para todos los actos de una categoria determi-
nada (ciertas autorizaciones tienen duracién de un afio), o re-
lativo, estableciendo un término méximo (la duracién de al-
gunas concesiones no puede ser fijada a un término superior
a los sesenta afios).

2) La condicién es, como se sabe, una clausula diri-

gida a subordinar la iniciacién o la cesacitn de los efectos del
acto al verificarse un hecho futuro e incierto, El uso de tal

" clausula es muy raro en los actos administrativos, mientras son

muy frecuentes las condiclones que pueden ser establecidas en
sus relaciones con la ley v de las que son ejemplos los actos de
contraloxr y los de aceptacion, de que la eficacia de la dispo-
sicién puede depender, Algunas condiciones, impuestas por la
ley o por la autoridad que emite el acto, entran entre los fa-

14 Sobre el tems v. KORMANN, System, P 185 y ss.; LuUcIFREDI, Latto
amministrativo, cit, p. 341 v ss.
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cultativos, cuya verificacién depende de la voluntad misma
de uno de los sujetos, en nuestro caso del particular.

3) El modo consiste en un gravamen, carga, impuesto.

" a la persona, en cuyo interés se cunaple el acto juridico. En
el derecho privado, el modo puede estar en oposicién, como
cléusula accesoria, solamente a los actos de liberalidad; en el

derecho publico, especialmente a las concesiones y a las au-

torizaciones. Es necesario, todavia, prestar atencién para no
confundir las cargas que pueden ser impuestas al particular
como deberes que entran en el normal contenido de la rela-
cién, con las disposiciones modales, que tienen siempre caréc-
ter accidental y accesorio. Los actos, en los-gue con mayor se-
guridad las cargas pueden tener cardcter modal, son tal vez las
autorizaciones de policia; la ley misma consiente, y a veces
prescribe, que la concesién de las mismas sea subordinada por
la administracién a la aceptacion de particulares condiciones y
cargas, dirigidas a tutelar determinados intereses piblicos **.

Son discutidos los efectos del uso de condiciones y mo-
dos imposibles o ilicites **. Nosotros consideramos que, donde
se trate realmente de cldusula accesoria, tales vicios invalidan
solamente la cldusula que debe considerarse como no puesta
(vitigtur, sed non vitiat). Si en cambio, la condicién o el mo-
do son elementos naturales o necesarios del negocio, sus vicios
producen la invalidez de todo el acto. En la duda, se debe
suprimir el cardcter accesorio y. comsiderar que la invalidez
quede limitada a la cléusula viciada solamente.

8. T'L PROCEDIMIENTO Y LA FORMA. — f} Segin la doc- .

trina tradicional, los elementos hasta ahora examinados ten-

drian cardcter sustancial, porque atafien a la sustancia del.

acto, 0 sea a lo que el acto es. En oposicién, otros elementos
tendrian cardcter formal, refiriéndose al acto en su devenir y
en su modo de presentarse en lo externo, Estos dltimos com-
prenden el procedimiento, por el cual el acto es realizado, y

15 Ley de seguridad pibliea, art. 9.
38 Lycirnent, L'atte amministrativo, cit, p. 345 ¥ ss..

e e e et e 1 e T
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la forma que asume la relativa declaracion de voluntad (o
de juicio, o de conocimiento). El procedimiento no tiene nun-
ca cardcter de elemento esencial. Cuando el acto ha emanado
de un 6rganc de la administracién péblica, tiene existencia
juridica como acto administrativo, aunque en su formacién

' haya sido omitido algiin elemento de procedimiento. En cuan-

16 a la declaracion, ella es siempre indispensable para la exis-
tencia del acto y por lo tanto constituye un elemento esencial.
Pero una forma determinada de declaracién es necesaria so-
Jamente para aquellos actos que se llaman formales. En con-
secuencia, debe decirse que la declaracién externa es siempre
clemento esencial del acto administrativo, pero que general-
mente es indiferente la forma que asume. Cuando se prescri-
he una forma determinada, también el uso de esta forma to-
ma valor de elemento esencial. '

Los detalles acerca del procedimiento administrative y
de la forma de la declaracién serdn expuestos en especial pa-
ragrafo.

§ 2. DIVERSAS ESPECIES DE ACTOS ADMINISTRATIVOS

I. — A) DisTiNCION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
EN BASE AL ELEMENTO SUBJETIVO: ACTOS SIMPLES Y COMPLE-
J0s. — Los actos administrativos presentan tal variedad de

contenido y forma, que no es posible una orientacién al res-
pecto si no por medio de una adecuada clasificacién. Esta
debe hacerse a través de una serie de distinciones, la mayor
parte de las cuales tienen como fundamento el diverso modo
de presentacién de los elementos esenciales, examinados en el
pardgrafo anterior. Asi, una primera distincién considera el
elemento subjetivo, una segunda el elemento de la voluntad,
una tercera el del contenido, etc. Ademés de éstas, serdn ttiles
otras distinciones, basadas en aspectos del actor administra-
tivo, distintos de los examinados hasta ahora.

A) Con respecto al elemento subjetivo, se podrian dis-
tinguir los actos seglin que sean del Estado, de un ente piblico



324 CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO

menor o de un particular investido de funciones piiblicas.
Tal distincién, empero, estarfa privada de interés para los
fines sistemdticos gue nos proponemos. Mucho més impor-
tante es la distincidn que puede hacerse teniendo en cuenta el
mimero singular y plural de los sujeios que participan en la
formacién del acto. Bajo este aspecto, se tienen las diversas
figuras de los actos simples y complejos, de los actos unilate-
rales y bilaterales. Evidentemente, tales distinciones no pueden
referirse a todos los actos adminisirativos, sino solamente a
Ios actos de voluntad.

a) Actos simples son todos aguellos que se concretan en
la manifestacién de voluntad de un solo sujeto v de un solo
érgano del mismo. No tiene importancia que tal érgano sea
individual o eolegiado. A nuestro entender, equivocadamente,
una parte de la doctrina pone los actos colegiades entre los
actos complejos ', La distincién no puede basarse en el ni-
mero de las personas fisicas que participan en la formacién
del acto, porque en el caso de los colegios, no todos los com-
ponentes tienen idéntica voluntad. Si las diversas voluntades

_ llegan a formar un dnico acte, esto ocurre por el principio

juridico gque considera al colegio un 6rgano vinico. Ni siquiera
es importante la circunstancia queé en el proceso de formacién
del acto de voluntad intervengan actos juridicos parcialmente
distintos, como pareceres y juicios técnicos. Estos, en efecto,
no constituyen formas de colaboracién de voluntades.

b) Actos complejos son los resultantes del concurse de
la voluntad de varios érganos o de varios sujetos de la admi-
nistracidn publica. Si tal es el concepto genérico del acto com-
plejo, dificil resulta su determinacién precisa y concreta, a
causa de las repetidas discusiones cuyo tema ha sido sometido
a la doctrina y a sus distintas conclusiones **, Parece seguro

¥ Virra, G auti collegiali, Roma, 1920, p. 33 y es.; Bracer, Dell’stto

tomplesso, p, 42, Contra: De VALLE:S, Lo wvaliditd, p. 31; Trentiv, Latto
amministrativo, p. 154,

18 Browpt, Latto complesso del diritto pubbltco, en Studi in onore di
F. Schupfer, Napoli, 1898 {publicade también en sus Scritei minori, Torine,
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que las voluntades concurrentes a la formacién del acto com-
plejo puedan ser propias ya de varios érganos del mismo
ente, va de entes piiblicos distintos. En uno y otro caso, es
condicién indispensable la unidad del contenido y la unidad
del fin de las diversas voluntades que se funden para formar
un dnico negocio juridico. Se citan como ejemplos de actos
complejos las disposiciones que por ley deben ser tomadas por-
varios ministros en un tnico decreto; las deliberaciones de
varias comunas o de varias provincias, dirigidas a erear y
reglar institutos ptiblicos de interés comin. Cuando las volun-
tades concurrentes son propias de un mismo ente, se laman
actos de complejidad interna; cuando pertenecen a entes di-
versos, de complefidad externa. En este ltimo caso, el acto
complejo toma también el nombre de acuerdo. Se distingue
también una complejidad igual y desigual, En una las varias
voluntades tienen el mismo valor juridico; en la otra la vo-
luntad de uno de los sujetos es juridicamente preeminente,
asi que el acto es formalmentie propio solamente del respec-

tive sujeto, mientras las otras voluntades, aunque sustancial-

mente ignales o més decisivas, asumen el valor de un presu-
puesto. Los ejemplos recordados se refieren a casos de com-
plejidad igual; entre los de complejidad desigual, el mas
conocido y caracteristico es el decreto del jefe de Estado, que
resulta del concurso de las voluntades de éste y uno o mds
ministros; se pueden también citar algunos decretos ministe-
riales que deben ser dictados a propuesta de otras autorida-

des ™.

1934, ps. 1.50), Bonsy, L'ette asmministrative complesso, en Studi senesi, XX,
1903; Dowati, Atte complesso, eutorizzozione, approvazione, en “Axch. giurn”,
vxxy, 1903; Dr Vaires, Le validitd, eit, p. 29 v sa; Braccy, L'oito complesso
in diritto emministrativo, Siena, 1927; Gasearni, Studi sugli atti giur. complessi,
Pisa, 1939. V. también: Grmisrmany, Vercinbarung wund Gesamtalki, 1900;

G.. Jeruwex, System der subieckt. 8ff. Rechte, p. 193 (trad. ital, p. 224);

Konmany, System, p. 41 Contribuyé mucho al desarrollo de lz doctrina del
acto complejp v del acverdo, la obri de Trigrer, Vilkerrecht und Landesrecht,
Leipzig, 3809, p. 35 y se. (trad. ftal, Torino, 1913, p. 84 y ss8.).

¢ Baacct, La proposte nel diritto emministrativo, Roma, 1925, define
este acto como un ejemplo tipico de una mamfestacmn de deseo. Para olres
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El requisito de la unidad del contenido y del fin, que
hemos llamado esenciales en el acto complejo, sirve para dis-
tinguir a éste de otras formas de concurso de- voluntades, y en
particular de los siguientes actos:

1) del acto colectivo, el que resulta de varias voluntades
de contenido y de finalidades iguales, pero distintas, las cua-
* les se unen solamente en la manifestacién, quedando juridica-
mente auténotas: una orden dada por varios ministros al per-
sonal respectivamente dependiente de cada uno; un conirato,
estipulado por varias comunas, con un hospital para asilo y
cuidado de los respectivos enfermos pobres. La distineién no
carece de conmsecuencias pricticas; en el acto colectivo, la
invalidez de una de las voluntades no influye en la validez
de la disposicién, en lo que se refiere a las otras voluntades;
en el acto complejo, es obligatorio el concurso de los érganos
prescriptos v, dada la fusién que se verifica enire sus veolun-
tades, el vicio relativo de una de ellas invalida toda la dis-
posicidn;

2) del contrato entre entes piblicos. En él no falta la
fusién de las voluntades de los entes que participan, pero tales
voluntades se dirigen a fines diversos y, por lo general, con-
trapuestos, tanto que los sujetos asumen reciprocamente la
posicién de partes y el acto es Hamado bilateral o plurilateral,
expresiones que designan intereses, posiciones distintas y con-
trapuestas. En el acto complejo, la distincién de los intereses
falta, faltando las partes. El acto es una disposicién adminis-
trativa unilateral, aunque deliberado por varios sujetos. Los
autores que mds directamente se han ocupado de diferenciar
en tal manera el contrato del acto complejo externo, han usado,
con respecto a este dltimo, 2 denominacién, ya recordada, de
acuerdo. No podemos disimular que la doctrina del acuerdo,
como figura distinta del contrato, no obstante su fundamento,
no es aceptada por todos los autores.

aspectos ¥ ottas conclusiones sobre el tema: Brscamerri ot Rurria, Le proposte

nel diritto pubblico, Roma 1936; Sawvuin, Il procedimento, cit, ademds,

p. 143 y ss.

)
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3) El acto complejo se distingue, por fin, de aquellas
formas de colaboracién de voluntades, que se producen en
el ejercicio de los contralores estatales en las deliberaciones
de los entes autdrquicos. Si es cierto que los efectos précticos
de la deliberacién no pueden verificarse sin la aprobacidén u

* otro acto de contralor gubernativo, los actos quedan sin em-

bargo diferentes, sea formalmente, sea por sus fines y por su
funcién juridica. La deliberacién tiende a alcanzar wn fin
préctico comprendido en las finalidades administrativas del
ente por el que es cumplida; Ia aprobacidn es acto separado

- que tiene el fin de certificar que con la deliberacién no se
ha violado ninguna norma y que ningin dafio se deriva de

la actuacién de aquélla para los intereses del ente, o a los
generales que el Estado debe tutelar, La deliberacién del ente
es acto juridicamente perfecto, respecto al cual la aprobacmn
actlia como condicién suspensiva de su eficacia *

2. CONTINUACION: ACTOS UNILATERALES Y BILATERALES,
— De lo dicho ya tesulta el significado de la distincién entre
los actos unilaterales y los actos bilaterales. Los primeros son
actos administrativos, simples o complejos que desenvuelven
sus efectos en forma independiente, es decir, fuera de toda
forma de combinacién con actos de voluntad de otros sujetos
que tengan distinta intencidén juridica. Los actos bilaterales
resultan, en cambio, del concurse de un acto de voluntad de

20, Donarl, Atto complesso, cit,, p. TL v ss.; Forty, I controlli sulle ammi-
nistrazioni comunali, en Oreanpo, u, 29, p. 775 y ss; Bracc, L'etto
complesso, p. 39 ¥ ss. En contra: Bowsi, L'atto amministrativo complesse, p, 46
v ss.; v también luego: L giustizia amministrativa, cit., p. 27. La ley comunal
y provincial vigente pareceria valorizar esta ditima opinién, cuando en el art. 343
declara definitivas Iae deliberaciones de las comunas y de las provincias “inte-
gradas, sogln los casos, con Ia vista del prefecte o con la aprobacién de la
junte administyativa provincial ¢ en cualquier otra forma convertidas’ en ejecu-
tivas”. Pero la expresién integradas, que literalmente significaria com-
pletadas o perfeccionadas, no es suficiente para cambiar el valor juridico de
las relaciones entre los dos drdenes de actos. Las otras palabras mencionadas,
que atribuyen a los actos de contralor el efecto de convertir en efecutivas lag
delibernciones, confirman su definicién como elementos de eficacia, no de
perfeccionamiento de las deliberaciones. )
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una administracién, simple o complejo, con el de otro sujeto
que tenga distinto fin,

Acerca de la extensién del acto bilateral en el derecho
administrativo, grave incertidumbre y no pocos disentimientos
quedan todavia en la doctrina. Existe acuerdo en la admisibi-
lidad de los contratos entre el Estado v los entes piblicos me-
nores v de éstos entre si. Sin embargo, se discute si algunos
de los que se consideran como contratos no entran mds bien
en la figura de los acuerdos (por ej., la convencién entre va-
rias comunas, dirigida a reglar las cargas reciprocas, con
respecto a calles de interés comrin) y si muchas de las con-
venciones, de euyo cardcter contractual no puede dudarse, no
sean todavia contratos de derecho privado (por ej., la con-
vencién entre una provincia y otra, relativa al asilo de los
alienados en el manicomio provincial y a la medida de las
raciones diarias). El punto, empero, de mayor disentimiento
concierne a la admisibilidad de los coniratos de dereche pi-
blico entre los entes publicos v privados. Tales actos, aunque
sean admitidos, no entran en los negocios juridicos exclusiva-
mente propios dé la administracién, de los que estamos ha-
blando. Son actos de derecho administrativo, pero no actos
administrativos. Por lo tanto, la cuestién estd fuera del pre:
sente capitulo y ha sido examinada por nosotros a propésito
de los actos juridicos gue en general pueden encontrarse en
el derecho adminisirativo (eapitulo vi, § 3, n. 5—7).

3. B) DISTINCION BASADA EN EL ELEMENTO VOLITIVO:
NEGOCIOS DE DERECHO PUBLICO ¥ MEROS ACTOS ADMINISTRATI-
v0s, — Una segunda distincién de los actos administrativos se
funda en el elemento psiquico de la voluntad. Da lugar a las
dos figuras de los “asuntos de derecho piiblico” y de los
“meros actos administrativos™ 21._90m0 es aabido, en el de-

2t La aplicacién del concepto de negocie jurfdico en el derecho piblico
tuvo su origen en la doctrina slemana: Maver, Verwaltungsrecht, vol. ¥, p. 100
y ss.; Gangss, Allg. Steotsrecht, p. 184; HAnwgr, Deutsches Steatsrecht, p. 123
y ss, Para el desarrollo ultesior de la dootrina: Konmann, System der rechesges-
chiftlichen Stamsohte, cit., p. 49 y ss. Ademds de esta obra fundamental, puede
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recho privado los “negocios” constituyen una especie parti-
cular en la mis amplia categoria de los “actos juridicos” y
precisamente aquella de los actos que congisten en “declara-
ciones de voluntad dirigidas a conseguir fines determinados,
reconocidos v protegidos por el derecho” *. En tal concepto
no influye el contenido patrimonial o no patrimoni&l del acto, .
ni su calidad de acto unilateral, bilateral y plurilateral. No
parece, por lo tanto, que haya razones para excluir que, fam-
bién en los actos administrativos, se pueda distinguir una ca-
tegoria a la que conviene la denominacién de negocios. Los
actos gque consisten en declaraciones de voluntad, en cuanto
estin por su naturaleza dirigidos a conseguir un fin determi-
nado, querido por el agente y reconocido por el derecho, co-
rresponden precisamente al concepto privatista del negocio ju-
ridico *, Los otros actos adminisirativos estdn, evidentemente,
fuera de esta categoria. Sea porgue no consisten en declara-

ciones de voluntad, sino de juicio o de conocimiento, sea por-

que no corresponden a un fin determinado, sino que tienen

una existencia objetiva, a la cual la ley puede unir una varie-

dad de efectos, que no estdn en modo alguno lisados a la

voluntad del sujeto del que el acto deriva, La auwtoridad que

verse: Trzwsn, Die Privatrechistitel im offentlichen Rech:, en “Archiv. fiir off,
Recht™, 1x, 1694, p. 325; Kersew, Zur Lehre von &ffentlichen Rechesgeschift,
id., xxy, 1913, En la doctrina iteliana Ia figura del negocio juridico de derecho
pliblico estd hoy adiitida en general; Pacivorrr, Saggio di studi sui negozi
giuridici di diritto pubbiice, en “Arch. giur”, Lxxy, 1903; Trewewy, L'asto
amministrativo, cit., p. 212; D& Varirs, Lo velidisd, cit, p. 47 v ss.; Raner.
1erL, Teoria, p. 17 y ss.; Fowwy, Dir. emm., vol. 35, p. 51 y ss.; Luciereor,
Potio amministrativo nei suei elementi accidentali, cit, 1941, ps. 11.397. Se
aparta decisivamente del eriterio tradicional de distincidn entre actos nego-
ciales ¥ no negoeiales Migre, Principi, p. 144 v sa.

22 Covierro, Manuele, p. 316 ¥ ss. De Rwcesmo, Istituzioni, p. 230
v ss.; también las numerosns monografias sobre el tema: Scravoya, Negozi
giuridici, Roma 1893 (5% ed., 1938); Fappa, Teorie del negozio giuridico,
Napoli, 1909; Tusavro, Atti & negoz giuridici, Padova, 1933; Trimarcm, Ao
giuridice e negozio giuridico, Milano, 1940; y principalmente, Brrrr, Teoria
generale del negorio giuridico, Torine, 1943, V. también las interesantes obser-
vaciones de Romawno, Aii e negozi giuridici, en Frommenti ¢it, p. 1 y ss,

25 Pe lo gue results gque el negocio de derecho piblico se identifica con
la categorfa de los actos administrativos diserecionales. Esta conexién entre
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imparte una orden quiere que el ‘sujeto al que es dirigida

observe una determinada conducta. La ‘autoridad que concede
a un particular cierto servicio pdblico; quiere que en el futuro
sea ejercido. por el concesionario y no por la administracién.
Estos son actos de voluntad dirigidos a fines determinados.
Lo mismo no puede decirse de los actos de conocimiento. Quien
oforga un certificado no tiene otra preocupacién que aseverar
la verdad, tal como resulta de sus registros. Los fines préc-
ticos para los que puede servir el certificado (la inscripcién
en las listas electorales, la admisién en un concurso, conse-
guir una licencia policial) son extrafios a toda consideracidn
del agente.

Segiin los cultores del derecho privado, el concepto del
negocio juridico no serfa apheable a los actos de las auto-
ridades ptblicas, y por lo tanto a las sentencias y actos admi-
nistrativos **, Tal opinién, clertamente exacta desde el punto
de vista del derecho privado, no prueba nada contra la admi-
sibilidad de la figura del negocio juridico en el campo del
derecho piblico. El derecho privado se ocupa del negocio juri-
dico en cuanto expresién de la autonomia de los particulares
(¥ tal no puede ser sino el acto de voluntad de los particulares
mismos). El derecho péblico considera el negocio juridico
como expresién de la autonomia de la administracién piiblica
(v tal es ciertamente el acto de voluntad de la administracién
misma). Como la denominacién “negocio” se refiere a los
actos con los cuales los particulares reglan por si mismos las
propias relaciones juridicas y no se adaptard a aquellos con
los cuales otros intervengan autoritariamente para reglarlos,
asi en el derecho piblico la misma denominacién puede exac-

actividad negociable y discrecionalidad es opuesta por Cammeo, Corse, vol,
nr, 1231 v por Forwt, dtte ¢ procedimento smministrative, en Ssudi m onore
di 0. Ranelletti, vol. 11, p. 447,

2% Th Manzo, Istituzioni di dir. romeno, 3° ed., Milano, 1941, p. 57; D=
Ruceeno, Istituzioni di dir: private, vol. 1, p. 281; Cannervrrt, Deorig generale
del diritto, cit,, p. 284, En un sentido particular: Cavamawogsr, Appuntl sulla

sentenze como fatto giuridico, en “Riv. dir. prec. civile”, 1932, 1, p. 15; Ennt..

QUES, Lg sentenza como fatto giuridice, Padova, 1937, p. 83 ¥ ss.
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tamente corresponder a los actos con los que las administra-
ciones publicas regulan por sf mismas sus relaciones juridicas
con otras administraciones o con los ciudadanos o las relacio-
nes de los ciudadanos entre si que estén en funcién de un in-
terés piblico de la misma administracién.

Se ha sostenido a veces que no todos los actos adminis-

‘trativos que se concretan en declaraciones de voluntad deben

ser considerados como negocios de derecho piblico. Algunos

de ellos formarian parte, junto con las declaraciones de juicio

y de conocimiento, de los meros actos administrativos. Tales

serian algunas autorizaciones, algunas aprobaciones o vistas, -
respecto a las cuales la autoridad no se preccuparia del uso
que del acto hagan los interesados, si aprovechan o no, de las
facultades que se les confieren **, Nosotros no creemos jus-
tificada esta restriccién, apartle que algunos de los actos ejem-
plificados, como el visto, no son declaraciones de voluntad y
por 1o tanto no interesan; en lo que se refiere a la autorizacién
y aprobacién, el fin del agente esti suficientemente delexrmi-

nado al permitir que sea cumplido o ejecutado el acto auto-

rizade o aprobado. Por otra parte, también las ulteriores con-

secuencias que a veces los dos actos pueden iener, no son,

como en los actos que no tienen cardcter de negocios, indeter-

minadas, sino determinadas y limitadas.

4. C) DisTINCION BASADA EN EL CONTENIDO: a) NEGO-
GI0S DE DERECHQ PUBLICO: ADMISIONES, CONCESIONES, AUTO-
RIZACIONES, APROBACIONES Y RENUNCIAS. — Hemos sefialado
la gran variedad de contenido que pueden presentar los actos
admmxstratwos. Debemos advertir, sin embargo, que tal varie-
dad no es sin limites: las categorias en que los actos se pueden
distingair bajo este aspecto, aungue numerosas, constituyen
una serie bien determinada y, podemos decir, rigida y cerra:

.da. Mientras la doctrina privatista admite que, junto a los

contratos reglados por el Cédigo, las exigencias précticas pue-
dan sugerir otras figuras, con contenido mixte o por completo

2% U. Fracora, Gl atti emministrativi non negeziali, Milano, 1942, p. 461.
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distinto de aquel de los actos expresamente previstos (los Ha-
mados confratos innominados), en el derecho piiblico es ge-
neralmente aceptado el principio inverss. Los actos adminis-
tratives son todos actos tipicos, o sea actos que deben corres-
ponder a una u otra de las figuras reconocidas y regladas
por el derecho, es decir de diversas leyes administrativas. La
administracién no puede, para conseguir sus fines, ni siguiera
en los actos en los que mdximo es su poder discrecional, ser-
virse de actos que no encuentran correspondencia en ninguna
de las categorias previstas por el legislador *,

La tipicidad de los actos administrativos hace considerar
que la clasificacién que de ellos se acostumbra hacer e hase
al elemento del contenido pueda resultar relativamente com-
pleta, Dividiremos la clasificacién en dos partes: una dedi-
cada al posible contenido de los negocios de derecho piiblico,
la otra al de los meros actos adminisirativos.

L. Los negocios de derecho pitblico son, por lo general,
manifestaciones de voluntad de un solo sujeto, es decir, de
una administracién piiblica. Trétase, por lo tanto, en el mayor
nimero de los casos, de actos simples v unilaterales. Menos
frecuentes son las figuras del acto complejo v del acto bila-
teral. Tal naturaleza de los negocios desde el punto de vista
subjetivo no influye en su cardeter substancial. Los actos sub-
jetivamente unilaterales pueden distinguirse en unilaterales y
bilaterales en cuanto a los efectos, teniendo en cuenta las
relaciones que con ellos se pueden constituir o extinguir ¥,
Estas relaciones, en efecto, pueden ser productoras de dere-
chos para un solo sujeto, o bien de derechos’y deberes reci-
procos de los dos sujetos entre los que interceden. En la clasi-
ficacién que sigue entendemos prescindir de estas diversas

' 26 Opinién indisoutible: Forrs, Dir. amm, vol, i, p. 140, Sobre la tipicidad,
v. también: M S, Granmini, Llinterprotazione dell'ottn amministrativo, Milano,
1939, p. 264 y gs.

#1 Presurit, I limiti del sindacato di legittimird, Milano, 1911, p, 22 y ss.3
id., Istitnzioni, vol. 1, p. 133; TrentiN, L'atto amministrativo, p. 32 vy s En
parte, contrarie, D’Avessto, Istituzioni, 3% ed., vol, p- 182; Lvcrrrept, L'atto
amministrative, cit., p. 43 y sa '
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situaciones, limitindonos. a considerar los efectos que el acto
produce con respecto a los administrados, estén o ne acompa-
fiados por otros efectos concernientes’ a la administracién,
Podemos, por lo tanto, hablar de dog categorias fundamen-
tales de negocios juridicos: los destinados a aumentar las
facultades, los pederes, los derechos, en una palabra, la esfera .
juridica de los particulares; y los destinados a limitar estas
facultades, estos poderes, esta esfera juridica.

Los negocios de derecho piblico de la primera. categorfa
comprenden las figuras siguientes:

o) Las admisiones. Son providencias que producen el
efecto de permitir la enirada del particular en una institucién
u organizacién determinada, o simplemente en una categoria
determinada de personas, con el fin de hacerlo participe de
algunos derechos o ventajas, o del goce de algunos servicios
administrativos. La naturaleza del acto no cambia, por el solo
hecho que de &l deriven utilidades también para la adminis-
tracién. El ejemplo. mds importanie de esta categoria es el
acio de nombramiento del particular a un cargo piblico, ho-
norario o retribuido. Como vimos, con ese acto, el particular
aceptado en la organizacién especifica del ente piblico, es
investido del ejercicio de sus funciones y goza particulares
derechos de contenido moral y material. Tienen el mismo
cardcter, aunque de contenido prictico muy distinto, las ins-
cripciones entre Jos componentes de determinadas asociaciones
piblicas como los colegios y érdenes profesionales, de acade-
mias o de otros institutos culturales, etc. Algunas veces, en
ciertas condiciones prescriptas por la ley y el pedido del
interesado, la admisién debe tener lugar. En tal caso, el acto
no tiene cardcter de negocio, sino que es la simple consecuen-
cia de una verificacién y como tal entra entre los simples actos
administrativos. Tales la inscripcién de los estudiantes en los
Institutos de instruccién de los varios grados, la inscripeién de
los electores en las listas electorales especiales **.

% La categoria de’ las admisiones no presentn el mismo contenide en

todos los autores. PRESUTTL, que parece haber hablade primero de In admisién
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&) Las concesiones. La expresidn se usa con muchisimos
significades, algunos de los cuales también impropios. Aun
reducida a su significado téenico, la palabra indica numerosas
figuras de disposiciones administrativas *, Cardcter comin a
tales disposiciones es. el efecto, que les es propio, de conferir

a una o mds personas extrafias a la administracién nuevas .

capacidades o nuevos poderes y derechos, con los cuales queda
amplificada su esfera juridica. Se ha sostenido a veces que
los derechos derivados de la concesién deben ser propios del
Estado, o en general, de la administracién piblica concedente.
1.a concesién consistiria, en otras palabras, en una transferen-
cia de facultades del ente pablico al privado. Esto puede de-
cirse, empero, solamente de algunas concesiones, entre ellas

especialmente las que transfieren el ejercicio de funciones o

de servicios pdblicos. En otros casos, el acto crea una capa-
cidad o un derecho, que derivan solamente del ordenamiento
juridico. Asi el decreto con el que se concede la ciudadania a
un extranjero, la personalidad juridica a un ente de hecho,
la legitimidad a un hijo natural. A veces ha sido hegado a
estos actos el cardcter de concesién y la naturaleza misma de
actos administrativos. La opinién dominante, empero, los in-

en la doctrina itslizna, limita la noeién a Ios actos con los gque se recomoce
a un particular el derecho de usufructo de un servicio piblico o de un bien
demanial (Istiuzions, 1, p. 182). Entendida aef, lz admisién comprenderia
sélo los asctos recordades en iiltimo término de investigacién no discrecional.
Romawo, en cambio, excluye expresamente actos similares de la edmisién;
ademds, la diferencia en cuante a lo dicho en el texto, excluye también los
actos del particular ca la organizacién administrativa. (Corse, ps. 238-244).
Forri, aun cusndo acepta que la admisién en algunos casos tiene cardeter de
disorecional vy negocial, la incluye en la categoriz de los actos no negociales
o mexos actes jurfdicos (Dir. @mm., 1, p. 115). Para un estudio ex profeso
de 12 materin: P Trancesco, Dammissione nella classificazione degli atti ammi-
nistrativi, Milano, 1926,

29 RANELLETTI, Teoria generale delle qutorizzazioni e concessioni cmminis-
trative, en “Giur. ital”, xuvi, 1894; O. Maxer, m, ps. 247-268; D'Arsssio, Della
eoncessione o privati delle gestione di servizi pubblici, en “Giur, itsl”, LEIX,
1917; Zanopint, Llesercizio privato cit., ps. 187-339; Gavateara, Il negozio di
concessione amministrative, Mileno 1942,

wuls
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cluye entre los actos de los que estamos hablando ™. Para jus-
tificar tal opinién, es necesario admitir que, junte a las con-
cesiones traslaiivas, es decir que transfieren poderes propios
de la administracién, se colocan otras, que pueden llamarse
constitutivas, por cuanto, en base a poderes atribuidos por las

leyes a la administracién, ésta constituye en otros sujetos nue-

vas facultades o nuevos derechos. Entre las concesiones cons-
titutivas, ademds de los ejemplos recordados, podemos citar
los actos que confieren titulos honorificos, entran también las
concesiones de bienes demaniales como las relativas al derecho
de ocupar el suelo pdblico, de construir en la ribera del mar,
de desviar agua piblica. No transfiexen a los particulares los
poderes piblicos caracteristicos de la propiedad demanial ni
tampoco su ejercicio, sino que, en base a tal propiedad, cons-
tituyen a favor ajeno un derecho real privado sobre la cosa.
La distincién de las dos especies de concesiones tiene impor-
tancia prdctica por que en las concesiones traslativas se veri-
fica una verdadera sucesién del particular en el ejercicio de
los derechos de la administracién, y €l contenido de estos
derechos determina las facuitades que pueden ser concedidas
al particular; en las concesiones constitutivas, el derecho, for-
mdndose ex novo en el particular, no encuentra ningin prece-
dente con el que pueda ser medido, en los derechos del ente
piblico *.

¢} Las autorizaciones también aumentan las facultades
de los sujetos a las que estdn dirigidas. Empero, a diferencia
de las concesiones, no determinan en ellos el surgimiento de
un nuevo derecho, sino que solamente hacen posible el ejerci-
cio de un derecho o de un poder, que ya les pertenece. Se
trata de poderes, cuyo libre desenvolvimiento puede, en al-
gunos casos, constituir un dafio o un peligro para el interés

8¢ Kormany, System, cit, ps. 107-108; en la doctrina italiana, Virra,
Nozione, cit., p. 221; Banone, Le legittimazione per decreto reale, en “Riv.
di dir. pubbl”, vini, 1916; Romaweii:, Notura e carattere del decreto reale di
legittimazione, id., xxviy, 1934.

81 Para su importancia ofr, Romawo, Corse, p. 241
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publico, pero que, sin embargo, no es oportuno suprimir ¢
limitar en modo absoluto. Por esto, la ley atribuye a la auto-
ridad administrativa la potestad de examinar caso por caso
las circunstancias de hecho, en que el ejercicio puede desen-
volverse, para juzgar la conveniencia de permitirlo o no. La
autorizacién, de tal modo, mueve el limite, no absoluto, im-
puesto por la ley al ejercicio de un poder individual %, La
actividad, que con el acto es permitida, puede ser tanto wna
aceién material, como un acto juridico. Ejemplos de autori-
zaciones de la primera clase se tienen especialmente en materia
de policia y de sanidad piblica. Licencias de portacién de
armas, autorizaciones para la fabricacién v el comercio de
armas, licencias de apertura de servicios piblicos, autoriza-
cién para abrir una farmacia, para edificacién en la zona de
respeto de un cementerio; ejemplos de las segundas son las
autorizaciones gubernativas para las adquisiciones de los eh-
tes morales y las necesarias para el cumplimiento de algunos
negocios por parte de los entes autdrquicos, En el primer caso,
el acto material cumplido sin la autorizacién prescripta es.
ilicito, y por lo tanto punible; en el segundo estd viciado y
por lo tanto anulable.

d) La autorizacién importa siempre una apreciacién dis-
crecional de la conveniencia del acto, que el sujeto se propone
cumplir. Con referencia a los actos juridices, el mismo fin
puede aleanzarse con la aprobacién, que es una apreciacién
de la conveniencia de un acto ya formado, dirigido & decidir
si debe o no ser ejecutado. La aprobacién, por esto, no influye-
en la validez del acto, sino en su eficacia. Tiene. amplia apli-
cacién en el campo de los contralores gubernativos en los entes.
autdrquicos. A la par de la autorizacién, también la aproba-
<idén es un acto diserecional y por lo tanto un acto de voluntad.,
Por esto, no es exacta la opinién que considera la aprobacidén.

3 Ranpreerry, Teoric generale delle autorizzazioni e delle concessiont, .
cit., Dowati, Atzo complesse, eutorizzasione, epprovazione, cit. {especialmente,
ns, 6-8); Fowwi, G ocquisti dei corpi morali e l’autorizzazianel governativg, en.

“Riv. di dir. civ.”, v, 1913. Recientemente v. Viewocess, Le nature giuridica:
delle autorizzuziont amministrative, Padove, 1044, . :

R N

LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS ‘ ' 337

como un mero acto de comprobacién de la correspondencia
del acto aprobado a determinados criterios de convenieneia y
oportunidad. Estos criterios no son extrafios al acto del que

‘hablamos, Pero, dade su contenido del todo- subjetivo, de una

simple verificacién no puede hablarse.

En cuanto a las relaciones entre los actos de autorizacién
o de aprobacidn y los actos a los que se refieren, ya se hablé
en este pardgrafo (n. 1, in fine) y serd tratado con mas am-
plitud (§ 3, n. 11).

e) Las renuncias. Por lo general, la administracién pi-
blica no puede renunciar a sus derechos, Pero, en casos parti-
culares, esto es admitido expresamente por la ley, como en
materia de tributos, de penas pecuniarias y de sumas que le
son debidas a titulo de resarcimiento. Cuando esto se admite,
el acto administrativo, variadamente derominado (exonera-
cidn, dispensa, renuncia}, tiene el efecto de aliviar al parti-
cular deudor de una obligacién y forma parte por lo tanto de
la categoria de los actos examinados,

Entre las figuras de los actos administratives que aumen-
tan las facultades de los particulares, se enumeran comiin-
mente también las dispensas *. La palabra tiene varios signi-
ficados, pero parece que en ninguno de éstos sirva para indicar
una especie auténoma de ‘actos administrativos. En el signifi-
cado més comin, la dispensa es un acto gue exime al par-
ticular de una obligacién positiva (dispensa del servicio mi-
litar, del pago de los tributes). La palabra equivale, en estos
casos, a una renuncia de la administracién al ejercicio de un
derecho. Con un significado distinto, la dispensa indica la
substraccién de una persona del imperio de una ley general-

83 Bobre la materis, demﬂa:daniente: Bowpa, La dispense omminisirative,
Terino, 1943, V. también, Kormann, System, p.. 87; Verea, Dir. emm. 1, ps.
279-303; Ciorry, Le dispensa nelle clossificazione degli atti amministrativi, en
“Dir e giur.”, xxx1, 1916, No bay que olvidar gue en el antiguo derechs
canénico la dispense tenfa el caricter de acto legislativo de derogacidn y de
excepeitn al derecho conning cfr. Zawosm, I poteri regi nel campo del diritto
privato, Torino, 1917, p. 45 y ss.; Den Givies, Privilegio, dispensa ed epichein
nel dirlitto cononico, en “Annali dell'Universitd di Perugin®™, vir-vin, 1923-1974,
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mente prohibitiva {por ej., dispensas de algunos impedimentos
matrimoniales). Estas tltimas dispensas no- difieren substan-
cialmente de las autorizaciones v la distincién entre las dos
figuras es solamente formal. En la dispensa, la ley establece
como regla una prohibicién general y consiente que la auto-
ridad pueda permitir la accién generalmente prohibida cuando
coneurran circunstancias dignas de consideracién. Esta rela-
tiva excepeionalidad no basta para hacer de la dispensa una
lex specialis de derogacién a la norma general prohibitiva.
Es un acto administrativo permisivo, un acto que autoriza una
dada actividad en el caso concreto ™.

5. CONTINUACION: ACTOS PUNITIVOS, ORDENES, EXPRO-
PIACIONES, — La segunda categoria de los negocios juridicos
pliblicos estd constituida, come hemos dicho, pox aquellos ac-
tos de voluntad de la administracién que estdn dirigides a
registrar la esfera juridica de los sujetos, a los que se refieren,
De tal categoria forman parte, en primer lugar, los actos para
vevocar alguna de las disposiciones que confieren derechos y
facultades, de lo que hemos hablado. La revocacidn del acto
de nombramiento, de la concesién y de la autorizacién produ-
cen, evidentemente, una disminucién en las facultades y en los
derechos de los particulares que habian obtenide uno u otro
de tales permisos. Dada la conexién del acto de revocacidn
con la providencia de que es objeto, prescindimos de su consi-
deracién ® v nos limitamos a enumerar los actos de esta cate-
goria que tienen una propis individualidad juridica.

a) Los actos punitivos. La expresién debe entenderse con
referencia a las penas que son aplicables por via adminis-

trativa, es decir las diversas sanciones (disciplinarias, fiscales,

etc.) que la administracidn puede infligir por propia auto-

ridad, por inobservancia de deberes hacia la misma. 51 estas

penas son dplicadas a personas que se encuentran en una rela-
83 Conforme: Oricone, Provvedimenti regi sottratii ai controlll giurisdi-

zionali, Roma, 1035, p. 37 y sa. En contra: Boowa, La dispensa, cit, p. 49 ¥ ss.
3 Cfr, ademds, § 6, n. 3 ¥ sa.
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cién especial, como empleo o concesién, consisten por lo ge-
neral en la privacién de algunos derechos subjetivos conteni-
dos en la relacién misma, y eventualmente en la resclucién
total de la misma. (destitucién del empleado, declaracién de
caducidad del concesionario); si se refieren a olros sujetos,
importan una obligacién positiva de pagar y por lo tanto una
limitacidn del patrimonio individual.

b) Los actos de expropiacion. Entendida en sentido am-
plio, la expresidén comprende, ademds de la expropiaei6n ver-
dadera y propia, la ocupacién temporaria de los bienes, la
imposicién de servidumbres v de limitaciones, la requisicién,
ete. Tratase, en otras palabras, dé actes que sefialan el fin de
aquellos numerosos derechos piblicos, que hemos dicho estdn
condicionados por el interés general.

¢) Las drdenes, A diferencia de las disposiciones prece-
dentes que importan la privacién de verdaderos derechos sub-
jetives, las 6rdenes influyen solamente en su ejercicio. Se dis-
tinguen en mandatos v prohibiciones, segin que tengan carde-
ter positivo o negativo. Entre las 6rdemes positivas entran
algunas limitaciones al derecho de propiedad, como la orden
de restaurar un edificio, de demoler una casa peligrosa para
la seguridad de las personas; andloga funcién tienen las érde-
nes positivas en materia tributaria. Las érdenes negativas cons-
tituyen el opuesto simétrico de las autorizaciones. Para evifar
los dafios sociales que podrian derivar del ejercicio plena-
mente libre de algunas actividades, la ley puede prohibir a
éstas en general, reservando a la administracién el permitirlas
caso por caso, teniendo en cuenta las circunstancias; o bien
permitirlas en general, dando a la administraciéon el poder
de prohibirlas, cuando lo crea necesario. Tales drdenes nega-
tivas son frecuentes en materia de policia y de sanidad: pro-
hibiciones de reuniones piiblicas, de especticulos piblicos por
razones de orden piblico o de seguridad. Las 6rdenes son
siempre fuentes de obligaciones de los particulares hacia la
administracién, Tienen cardcter de negocios juridicos, sélo -
cuando representan el ejercicio de una potestad. No es asi, en
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cambio, cuando se desenvuelven en una relacién juridica par-
tieular, como por &j., las 6rdenes de servicio.

6. b) Muros acros ApMiNISTRATIVOS. ~— II. Podemos
proceder a la enumeracién de los actos administrativos no
negociales.

a) Una categoria muy amplia es la que resulia de las
manifestaciones de juicios, de apreciaciones, de opiniones. Ks-
tas, a diferencia de los actos precedentemente recordados, son
¢l resultado de un procedimiento 1égico, relativo, seglin los
casos, a la aplicacién de normas juridicas, de criterios de con-
veniencia de administracién o de reglas técnicas, como las ve-
forentes a la estabilidad de un edificio, la necesidad de una
obra de defensa maritima o fluvial, la capacidad o el grado
de cultura de una persona. Enize tales manifestaciones recor-
damos: las decisiones administrativas, pronuciadas por la
autoridad en cualquier recurso no contencioso; los juicios, a
continuacién’ de exdmenes escolares, de habilitacién profe-
sional o de concurso; las relaciones que siguen a una serie de
comprobaciones, como los requerimientos del funcionamiento
‘de algunos servicios, las inspecciones de oficinas y de insfi-
tutos; las opiniones técnicas v las juridico-administrativas. De
los dictémenes debemos hablar ampliamenté en otra parte ™.
Algunos de estos actos son independientes y simples, olros re-
presenian momentos patticulares de un complejo procedimien-

to administrativo. También en tal hipétesis tienen cardcier

de actos juridicos, siempre que sean impuestos por normas de
leyes o de reglamentos. Su omisién puede invalidar, en todo
o en parte el resultado final del procedimiento.

'b) Quedan por considerar las manifestaciones de cono-
cimiento que tienen en la vida administrativa una aplicacion

extensisima: desde los testimonios y certificados a las regis-

traciones; desde las inscripciones en las listas de reclutamiento
v en las listas electorales a las notificaciones, comunicaciones

86 ¥ ademds, § 6, n. 3 ¥y ss..
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y publicacion de las decisiones. También el comparendo de
una contravencién y la contestacién de tal comprobacién al
transgresor entran en esta categorfa. Todos estos actos, que
spstancialmente corresponden a otras tantas declaraciones. de

Ia autoridad de lo que es de su conocimiento en torno. &.per-.

“gonas, hechos, € tadosdehechooa sﬁ&éciqn@_s_ juridicas, va-
i notablemente sea por la forma, sea por el contenido, sea
por los efectos juridicos ™. Bajo el primer aspecto, puede tra-
tarse de la recepcién de declaraciones o de la transcripeién de
documentos en los registros destinados a ser conservados en
las mismas oficinas administrativas, o de la inscripcién de los
nombres de las personas, que se encueniran en determinadas
condiciones, en elencos y en ficheros alfabéticos igualmente
conservados por la administracién. Todos estos actos corres-
ponden al concepto genérico de regisiro. Puede tratarse, en
cambio, de declaraciones escritas, que atestiguan la ciudada-
nia, el estado de familia, la conducta precedente, el estado de
cultura, de sanidad o de enfermedad de una persona, otorga-
das a la misma persona o'a otras por la administracién. Estos
actos constituyen los certificados en sentido estricio y pueden
ser hechos por la administracién o en base a lo que resulta
de sus registros o a través de comprobaciones directas, cum-
plidas en ocasién del otorgamiento.

Con respecto al contenido, el acto puede consistir en una
verificacién pura y simple, o en una verificacién valorativa,
es decir cumplida a continunacion de un juicio mds o menos
complejo, Entre estos @ltimos estén los certificados de buena
conducta, los certificados sanitarios, escolares, etc. En estos
ejemplos el acto certificativo no hace mds que expresar el
resultado de un juicio; en otros casos, en cambio, la certifica-
eién tiene por objeto una comprobacién simple, pero expresa
contemporaneamente el resultado de un juicio, por cuanto, sin

8T Vrrra, Gl atti certificativi e le decisioni amministrative, en “Giur,
ital”, Txaxvi, 1924; Graguinto, Lo potestd certificante delle poubblica amminis-
trazione, en “Riv, di dir. pubb.”, xx11, 1030; Mavro, Le certificazioni, en “Circo-
lo giur”, 1931, p. 317; U. Fascors, Gli ot emministrativi now negozieli, cit.,
ps. 163401,



342 CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO

éste, aquélla no hubiera podido ser hecha. Asi la inscripcién
de una sociedad o de una invencién industrial presuponen el
juicio favorable acerca de la presencia de los requisitos pres-
criptos para que la ‘inscripeién pueda ser hecha vilidamente.

Muy imporiantes son también las diferencias relativas a
los efectos juridicos. Generalmente, se considera que las de-
claraciones de conocimiento tienen un valor exclusivamente
declarativo. Ellas se limitarfan a hacer conocer a otros los
hechos que estin en conocimiento de la administracién, para
“constituir de tales hechos otras tantas pruebas piblicas, pero
no podrian tener ningtin efecto innovative con respecto a las
capacidades, a las relaciones, a los derechos, de los que dan
fe. Todo esto es exacto sélo con respeclo a una parte, aunque
sea la mds numerosa, de los actos qué bablamos. Las varias
especies de certificados, los sumarios de contravencién, las
comunicaciones v las notificaciones, tienen por cierto fun-
¢ién puramente declarativa y probatoria, Hay, empero, otros
actos, en los cuales la verificacién y la consiguiente declara-
cién tienen valor constitutivo de determinadas capacidades, de
determinadas relaciones y situaciones juridicas. Tales actos
entran especialmente en las inscripciones. Las sociedades co-
merciales no estin legalmente constituidas, sino a continua-
cién de la inscripeién. La hipoteca no tiene existencia juridica,
sino por la inscripcién en los registros especiales destinados
a la publicidad de los derechos reales. El derecho exclusivo

a las obras intelectuales y a las invenciones industriales surge

séllo con el registro de la obra o del invento en la oficina espe-
cial de la propiedad intelectual. El derecho atribuye a tales

actos la funcién de constituir la relacién juridica, por medio

de la comprobacién de las condiciones sustanciales, que el
mismo establece. Sin tal comprobacién pablica, dichas condi-
ciones, awnque completas y regulares, no tienen ninguna im-
portancia con respecto a la capacidad o a la relacién a cons-
tituir. Bl ejemplo tal vez mds significativo es el del acto de
celebracién del matrimonio civil: el solo consentimiento de
las partes no tiene juridicamente ningén valor sin la inter

s
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vencién del oficial del estado civil, a cuyo pronunciamiento
debe reconocerse valor constitutivo, aunque dirigido solamente
a certificar la ausencia de impedimentos y el sucedido cambio
de consentimientos, Otros ejemplos, en fin, hemos ya visto en
los actos de reconocimiento de algunos derechos fundados en
el inmemorable y en las formas de admisién que no tienen
caricter discrecional *.

También los actos de verificacidn con valor simplemente
declarativo no tienen todos la misma eficacia juridica. Los
més importantes sirven para constituir la prueba del hecho o
de la relacién, prueba que no puede ser suministrada de otra
manera, sino por medio de un procedimiento jurisdiccional
(la inscripcién de los nacimientos, la inscripcién en las listas
electorales). La eficacia probatoria de los actos meramente
declarativos varia segin los casos. A veces dan fe hasta la
querella de falsedad; Ia mayorfa de las veces, solamente hasta
ia prueba en contrario. Otros actos, como las notificaciones y
las publicaciones, tienen la funcién de hacer conocer prece-
dentes disposiciones a las personas a las que se refieren o a la
generahdad con efectos varios, distintos de los ahora dichos:
como la iniciacién de la eficacia de la medida, el transcurso
del término por su impugnacion.

7. D) DisTINCION BASADA EN LA EFICACIA: ACTOS IN-
TERNOS Y EXTERNOS, GENERALES ¥ PARTICULARES. — Tenien-

-do en cuenta las personas hacia las que los actos administra-

tivos desenvuelven su eficacia y el nimero de tales personas,
se distinguen en actos internos y externos, particulares y ge-
nerales.

8 Sobre la figuxa de los sctos de verificacién como funcién constituti-
va, ofr., nuestro estudio Sull'emministrazione pubblica del diritto privato, en
“Riv, di dir. pubbl”, %, 1918 {especialmentc ef n. 12 ¥ ss.). Conformesy Virra,
Gl atti certificativi, n. 9 v ss.; Dir, amm., 1, p. 320 y ss.; y solamente en
parte, Dz Frawcesco, Le ammissiont, ps. 62-65, Tembién Forty, 1, p. 120 v s,
ha tratado el tema, sin pronuncizrse adn sobre el particular. Recientemente, en
sentido conforme a nuestra tesis: Zotra, Gl eccertamenti costitutivi nel guadre
degli etti amministrativi, en “Riv. di dir. pubbl?”, 1940, 1, p. 135. En contre,
Fracona, GIi aiti amministrativi non negoziali, ps. 414-434.
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a) Actos internos son aquellos que érganos de la admi-
nistracién dirigen a otros érganos de la misma y que agotan
en la organizacién toda su eficacia. Los actos externos son los
que se dirigen a los ciudadanos y los que, aun desarrollin-
dose entre érganos, tienen influencia juridica en actos referen-
tes a los ciudadanos ™. Conviene advertir que no todos los
actos que a veces se designan como internos perienecen a esta
categoria. Actos internos no son, por ejemplo, las medidas
disciplinarias, porque no se agotan en la organizacién admi-
nistrativa,. sino que invaden la esfera juridica de un sujeto
distinto, como es el titular del cargo pablica, al gue estdn
dirigidas. Actos internos no son tampoco los actos eonsultivos,
en los casos en los que tienen cardcter de dictimenes obliga-
torios, 36lo cuando la autoridad activa pregunta una’ opinién
libremente, tiene cardcter puramente interno. Tal cardeter tie-
nen siempre las 6rdenes de servicio, sean individuales o gene-
rales. Tales actos, en los ordenamientos internos en los que
inmediatamente se desenvuelven, tienen ciertamente valor de
actos administrativos, no raras veces. de actos administrativos
con cardcter de negocios (por ej., autorizaciones, Grdenes,

_ prohibiciones). También con- respecto al ordenamiento gene-
‘ral del Estado, no pueden lamarse juridicamente insignifi-
cantes, sea porque el poder de emitirlos estd disciplinado y
limitado por el derecho, sea porque de su observancia o inob-
servancia por parte de los érganos a los que estdn dirigidos
pueden derivar, para los respectivos titulares, responsabilidad
disciplinaria y en algunos casos también civil y penal. Se pue-
de decir que los actos internos, aun pudiendo -asumir en el
ordenamiento particular del que forman parte todas las for-
mas comunes de los actos administratives, en el ordenamiento
furidico general actiian siempre y exclusivamente como meros
actos administrativos. ) '

b) Una distincién que se adapta tanto a los actos inter-
nos como a los externos es aquella entre actos particulares y

3 Formy, vol. 1, p, 71 V. también Savemy, Le circelari amministrative,
Palermo, 1913, p. 78. ‘
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generales. Por lo general los actos administrativos son parti-

- culares; es decir, relativos & una sola persona, a un solo caso,

0 a un nimero determinado de personas y de casos. Hay,
empero, lambién actos administrativos que se dirigen a una
generalidad de casos y personas. Admitiendo esta figura, no
entendemos referimos a los reglamentos y en general a las
normas juridicas de competencia de los érganos administra-
tivos (efr, n. 21 del § 1 de este capitule). Los actos adminis-
trativos generales son, por una parte, las instrucciones y otras
normas internas gue, aun teniendo la abstraccién de la norma
juridica, no se consideran como tales, sino sélo en cuanto pro-
ductivas de alguna consecuencia indirecta fuera de las orga-
nizaciones particulares, en las que se gmiten. Por otra parte,
comprendemos en esta categoria los actos que pueden lla-
marse generales, pero no abstractos, porque son reducibles a
una cantidad aunque numerosa, de actos particulares, Tal la
orden de dispersién dirigida a una multitud, que se resuelve
en tantas Srdenes particulares dirigidas a todes aquellos que
-en aquel momento la integran, el retiro de la licencia de por-
tacién de armas mediante manifiestos piblicos, que es cier-
tamente una orden administrativa dirigida a las personas en
posesién de la leencia en aquel determinado momento.

De otras distinciones, que se hacen solamente para fines
particulares, como aquellas entre actos ejecutivos y discrecio-
nales, definitivos y no definitivos, ha sido dicho o serd dicho
€n otras partes de.la obra *°. :

§ 3. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

1. LA NOCION DE PERFECCION, EFICACIA Y VALIDEZ, ——

Al proceder al examen de las normas y de los principios

velativos a los actos administrativos, es necesario anteponer

Jos conceptos, comunes a los actos juridicos en general, de la
perfeccidn, la eficecia v la validez.

40 De los actos discrecionales, v, infro, eap. 1, § 2,.n. 4; de los actos de-
“finitivos se tratard en el vol 1, cap. 11, § 3,
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a) Lldmase perfecto al acto que estd completamente for-

mado, en cuanto ha agotado el procedimiento necesario para -

su existencia juridica. El acto que no es perfecto puede ser
perfeccionado con el cumplimiento de aquellas operaciones,

gue faltan para su perfeccion. Asi, la formacién del sumario.
necesario para recoger la deliberacién de un érgano colegiado, |

el completamiento de las firmas en el acto complejo o colec-
tivo, con el fin de demostrar la participacién de las varias
voluntades que han contribuido a su formacién. Como vere-
mos, empero, hay operaciones en el procedimiento que, si no
cumplidas en el momento prescripto, no pueden ser realizadas
més tarde y por lo tanto el acto estd destinado a quedar imper-
fecto {v. en este capitulo, § 6, n. 7).

b) El acto perfecto puede ser también eficaz. Esto ocu-
rre cuando ningéin obsticulo se opone al despliegue de sus
efectos 'y por lo tanto a su ejecucidén. Acto eficaz es lo mismo
que acto que se puede realizar. Puede ocurrir que el acto,
aunque - perfectamente formado, no pueda ser sin mds reali-
zado, es decir que no sea eficaz. Esto ocurre, cuando por ley
o por voluntad del agente, la eficacia del dcto estd sometida a
una condicidn suspensiva ¢ a un término, La ineficacia no
deriva, por lo tanto, de la falta de perfeccién o de validez.
Un acto puede ser perfecto, plenamente regular, y sin embargo
ineficaz, por cuanto un término o una condicién tienen en sus-
penso los efectos. '

¢) La invalidez es siempre producida por un vicio de
substancia o de forma, referente sea a los presupuestos del
acto, sea al procedimiento, sea al contenido o a la expresién
de la voluntad. Tal vicio no puede, generalmente, ser elimi-
nado después del perfeccionamiento del acto, La invalidez,
sin embargo, no siempre alcanza a excluir la eficacia, debién-
dose, con tal propésite, distinguir la nulided de la invalidez
en sentido estricto. La nulidad consiste en la falta de un ele-
mento esencial y en la consiguiente inexistencia juridica del
acto. La invalidez en sentido estricto deriva de un vicio que
hace irregular al acto, por otra parte sin excluir su cardcter
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~ de acto administrativo. A causa de tal vicio, el acto puede ser

anulado con una sucesiva disposicién administrativa o juris-
diccional. Pero si esto no ocurre, el acto sigue desenvolviendo
sus efectos, comportdndose, para la eficacia, como el plena-
mente vilido.

Nos proponemos examinar sucesivamente las condiciones
de perfeccidn, de eficacia y de validez del acto administrativo.

2. PROCEDIMIENTO EN LA FORMACION DEL ACTO ADMI-
NISTRATIVO. — El acto administrativo, a semejanza del acto
jurisdiccional, se perfecciona a través de una serie de opera-
ciones, que constituyen el procedimiento administrativo. Tal
procedimiento difiere del judicial, no s6lo por la diferente
naturaleza de los actos que lo componen y del final que lo
corona, sino también por la gran variedad de extensién y ele- -
mentos, correspondiente a la variedad de contenido y de es- -
tructura de los actos administrativos y en contraste con la rela-
tiva uniformidad del procedimiento jurisdiciconal. El proce-
dimiento administrativo ha tenido por la doctrina una consi-
deracién muy inferior a la importancia de la materia **. La
razén de la prevaleciente indiferencia hay tal vez que bus-
carla en la opinién de que los varios momentos de formacion
de los actos administrativos tengan cardcter puramente interno
y sean por lo tanto de interés omisible para el jurista, Tal
opinién no parece exacta. Muchas de las operaciones de las
que se compone el procedimiento estdn prescriptas por leyes
formales o materiales v, en consecuencia, tienen importancia

41 Si excluimos las pdgivas de DE Vaiips, Le validitd, ps. 145250 y Ia
monografia sistemdtica de Sawpuiry, Il precedimento amministrative, Milano,
1940, 1a doctrina ne presemta sobre el tema més que referencias fugsces: Forur,
Dir. amm,; vol. 1, p. 18¢ v ss.; Rawsiieres, Le guarentigie, p. 117 vy ss. Cir.
también lss consideraciones de Fomwy, Adtte e procedimento amministretive, en
“Riv. di dir, pubbL”, xxi, 1930, p. 349; v en los Studi in onore di O. Ronelletsi,
vol, 1, p. 447; Migrr, Alcune osservazioni sulle nozione di precedimente emmi.
nistrativo, en *Toro ital”, vvin, 1983, my, p. 375, En Ia doctrina austriaca, v.:
Trznen, Hendbuch des dsterreichischen Administrativerfakrens, Viena, 1896;
Meaky, Verwaltungsrecht, cit., ps. 213-225; y ex professo, Hewmnrirr, Das
Verwaltungsverfahren, Viena, 1932, :
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juridica externa. Su omisién constituye violacién de la ley,
que afecta la validez del acto administrativo. De aqui la ra-
zén de la conslderacmn que nosotros creemos deber dedicar
al tema. Encontramos, en cambio, justa la opinién que limita
esta consideracién solamente a los actos negociales. Tos me-

dero procedimiento y son no raramente ellos mismos partes
o momentos del procedimiento de formacién de un negocio. ,

{
:
|
“ros actos administrativos carecen generalmente de un verda- J

Por tales razones, el examen que sigue serd conducido
con directa referencia a los negocios de derecho piblico, sin
con esto excluir, que algunos principios (p. ej., aguellos de
la competencia del érgano y otros presupuestos para la for-
macién) sean aplicables también a otras categorias de actos.

3. Sus PRESUPUESTOS SUBJETIVOS Y 0BJETIVOS, — Con
respecto a cualquier especie de procedimiento, se deben con-
siderar Jlos presupuestos que son juridicamente necesarios
para la regularidad de su iniciacién y para la validez del -
acto final, al que se. dirige

a) Presupuestos subjetivos son, segiin la doctrina eomin,
los relativos a la administracién piiblica {capacidad del ente
por el cual el acto es emitido, competencia del érgano y cali-
dad del érgano en Ja persona fisica por la que pricticamente
el acto es cumplido) v los relativos al particular o a los
particulares a los que el acto se refiere. Pero los primeros
son, seglin nuestro parecer, de importancia tan decisiva para
Ia eéxistencia misma del acto adminisirativo, que considera-
mos deber encararlos como elementos, mds que presupuestos,
del mismo, asi como en el derecho privado la capacidad de
las partes es considerada uno de los elementos del contrato.
Por lo tanto, a dichos elementos nos hemos referido en el 8 1,
n. 3 de este capltulo. Simples presupuestos son, en cambio, los -
relativos a los particulares a guienes se refiere el acto admi-

12 P Varves, op. cit, p. 181 v se; C. Fracora, Le dottring delle pre
supposizione nel diritte amministrativo, en “Riv, di dir. puhbL”, 1v, 1912, p. 20;
Fortr, vol. 1, ps. 139-190; Sampuiiy, Il procediments, cit. p. 45 y ss

v

%
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nistraiivo. Varian segin las diversas especies de actos. El

" mds general es la capacidad que se refiere a la relacidn que

el acto administrativo sirve para constituir (eap. II, § 3, n. 2
y s8.). Otros, més especificos, son los requisitos prescriptos
por la ley, distintos de la capacidad, para que la relacién sea
posible: un determinado titulo de estudio, para la admisién
de los empleados piblices; las aptitudes técnicas con respecto
a determinadas actividades para las concesiones de servicios
piiblicos, las autorizaciones de policia o de sanidad, ete.

b) Los presupuestos objetivos pueden consistir en pre-
cedentes hechos juridices y en condiciones de hecho pura-
mente materiales. Estin entre los primeros la_autorizacidn

- que eventualmenie sea necesaria al drgano antes de proceder

st i

a la .emanacidn, del acto, La definicion adoptada en otros

tiempos, de la autorizacién preventiva como de un acto inte-
grativo’ dcia capacidad mclun‘la Al witre 168 presu-
puestos sﬂij]envos. Perc i “1a “opinion previlssients excluye
toda Feldcion entre la autorizacién y la capacidad del sujeto,
considerando al pnmero como una condicién impuesta por

A R

el derecho Jpara el e;ermg,o Alido deun. 1 p@der Analogas

PSPt

cotidiciones pueden’ ser el pedido de la disposicién por parte
de una autoridad distinta, o bien la instancia.de un particular
dirigida a obtener su emisién. Esta tiltima debe siempre pre-
ceder r Jas “admisiones, Tag autorizaciones, la otorgacién de
cemf:xcados, ete, Tales [presupuestos jurfdicos no son generales
a todas las disposiciones, sino particulares a algunas de ellas.
Son en cambio generales los presupuestos meramente de hecho,
aunque se presenten diversamente segin la categoria a que el
acto pertenece, Para el nombramiento de nn empleado, tales
condiciones estdn constituidas por la vacante del puesto y por
la necesidad de su funcionamiento. Para la autorizacién de
policid, estdn dadas por la ausencia de cualquier peligro de
dafio, que puede derivar del desenvolvimiento de la actividad
de que se trata. Para la concesién de un servicio publico, por

la probada conveniencia de su gestién privada y por la pose-

48 Cir, 1o dicho en el pardgrafo precedente, n. 4.
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I
1

sién de medios técnicos y econdmicos por parte del conce-

sionario; en el castigo disciplinario el presupuesto estd consti- .

tuide por la conducta irregular. del empleado, que lo hace

mevecedor de la pena. Una distincion importantisima de todos

_estos presupuestos, es, “aquella” entre elementos que son Jun-

__“dmamente necesarios para la existencia del acto, y sin los

cuales éste se haﬂa v1c1&d0 de 1ieg1t1m1ciad Y elementos que
influyen solamente en su_oportunidad Yy en la determz acion
del poder d1screc1onal de la autoridad.

4. LA DETERMINACION DE LOS PRESUPUESTOS. ~— El
procedimiento de formacién del acto administrativo consta de
tres momentos principales: la certificacion y la valoracidn
de los presupuestos, la determinacién de la voluntad y su
declaracién externa. Segﬁn un significade méds amplio, en el
que a veces la expresion se entiende, comprenderia también
algunos momentos anteriores, como el requerimiento de la
autoridad superior, la demanda del interesado y la respectiva
documentacién, y se prolongaria después de la perfeceién del
acto, hasta comprender las aprobaciones y las comunicaciones,
eventualmente prescriptas por su eficacia. Nosotros considera-
mos mas conforme a los principios, limitar el procedimiento
a los elementos antedichos, estrictamente relatwos a la forma-
cién del acto administrative *

A) Mientras en el derecho privado, por regla general,
es sin importancia el proceso psicolégico, a través del cual la
voluntad se determina, en el derecho adwmrinistrativo resulta
disciplinado por reglas detalladas y complejas. Teniendo en
cuenta que toda determinacién de voluntad es el resultado de
los motivos que desde el mundo exterior actian en ella, y
que tales motivos resultan del conocimiento y de la valora-
cién de aquellos hechos y situaciones que estin en relacién
con la determinacién de la que se trata, aparece evidente como

45 ¥] sistema de ampliar el concepto de procedimiento en el sentido ya
dicho, es seguido en la citada mopografis de Sanpurir, Il precedimento emmi-
nistrative, p. T8 vy 8.3 121 v sa.; 260 v ss. .

T
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una primera parte del procedimiento debe estar dirigida a la
verificacién v a la valoracién de los presupuestos naturales
del acto administrativo,

a) En cuanto a la verificacién, raramente es tan simple
que pueda ser cumplida por la misma autoridad que debe
realizar el acto administrativo. Esto es, sin embargo, posible
para los presupuestos de cardcter juridico (por ej. la solici-
tud del acto) y para aquellos que, aun consistiendo en situa-
ciones materiales de hecho, resultan ya comprobados por
medio de documentos y certificados que el mismo solicitante
debe suministrar a la autoridad. En fin, con las solicitudes
de los interesados, la autoridad debe tener en cuenta también
las oposiciones y deducciones de los interesados, en los casos
en que éstas son admitidas (por ej. en el procedimiento de
expropiacién). Debiéndose proceder, en cambio, a compro-
baciones téenicas complejas, las operaciones relativas estdn
por lo general confiadas a drganos téenicos, instituidos en las
varias autoridades administrativas. La direccién general de
antigiiedades y bellas artes en el Ministerio de Instruccién
Pablica, el médico provincial en la prefectura, el oficial sani:
tario en la comuna, y asi sucesivamente.

En muchos casos, la ley prescribe también confiar la
verificacién a comisiones especiales, instituidas exclusiva-
mente a este fin. Asi las comisiones para los procedimientos
disciplinarios en los varios ministerios, la comisién para los
certificados de idoneidad a los conductores de automotores y
para la asigpacién de las farmacias, en las prefecturas. Tra-
tindose de comprobaciones relativas a la capacidad intelec-
tual, a la cultura, a'la idoneidad profesional, los 6rganos de
verificacién son nombrados caso por caso, y por breves perio-
dos de tiempo: comisiones de examen del Estado, de habili-
tacién para las diversas profesiones, para la docencia libre. El
mismo sistema estd por lo general prescripto para la com-
probacién comparativa de las cualidades de los concurrentes
a los empleos piblicos.

La obra de tzles 6rganos puede agotarse en la simple
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vista o inspeccién de los lugares y de las cosas; o bien puede

extenderse a una observacién continuada, a una encuesta, a
una instruccién. El uso de estos medios de verificacién puede
ser puramente facultativo, o determinado solamente por reglas
internas o de la préctica administrativa. Casi siempre, empero,
1al uso es establecido en modo obligatorio por normas legisla-
tivas o reglamentarias, en tal caso la omisién o la substitneién
con otros medios vicia el procedimento y por lo tanto el acto
administrativo,

5 DicTAMENES DE L0S ORGANOS CONSULTIVOS. — b} La
valoracién de los elementos asi comprobados puede ser cum-
plide por los mismos Grganos téenicos, concretindose en un
tinico acto, del que resulten los hechos comprobados y la dispo-
sicién que légicamente se demuestra necesaria o conveniente.
Con respecto a tal juicio, la autoridad activa conserva acos-
tumbradamente plena libertad de decisién. En algunos casos,
empero, estd parcial o integramente vinculada (como asi para
los juicios de las comisiones de los concursos publicos, para
aquellos de las comisiones y de los consejos de disciplina,
_ete.). En muchos procedimientos, ademds, mientras la veri-
ficacin es de competencla de una determinada oficina, la
valoracién v ¢l juicio de mérito sobre la medida a tomar co-
rresponden a un érgano distinto, por lo general a un drgano
colegiado.

Para estos Grgancs, lamados consuluvos los dictémenes
son siempre obligatorios, con respecto a las autoridades acti-
vas. Los dictimenes deben ser distinguidos en facultativos,
obligatorios y vinculantes *°

1) Los dictdmenes facultativos constituyen la regla. Los
ministros tienen siempre facultad, para cualquier disposicién,
de pedir la opinién de les cuerpos consultivos competentes.
De la oportunidad de servirse de tal poder ellos juzgan sin

46 Sobre la funcién consultive, ef.: Conso, La funzione consultiva, Pado-
va, 1042; Francminy, I parere nel diritto amministrotivo, Milane, 104d; Gas-
pagat, Lamministrazione consultiva, Piss, 1942,
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censura, ni de la opinién obtenida deben dar noticia alguna
en la disposicidn.

2) Numerosas disposiciones legales imponen, para deter-
minados actos, el previo parecer de uno o més Organos con-
sultivos. En estos casos, el requerimiento y la consideracién
de la opinién son elementos necesarios del procedimiento de
formacién del acto administrative. Su omisidn constituye vicio
de legitimidad en base al cual el procedimiento puede ser
anulado, sea de oficio, sea a continuacién de recurso. La ley
que impone la obligacién de una determinada opinién pres-

. cribe, por lo general, que de su observacién se dé constancia

en la disposicién, con la f6rmula “ofda la opinién del Consejo
de Estado” o de otro érgano del que se trate.

3) Sobre las diferencias sefialadas, las opiniones facul-
tativas v las obligatorias tienen, con respecto a las antoridades
a las que estdn dirigidas, la misma eficacia. No determinan
la obligacién de adoptar sus conclusiones como contenido de.
las disposiciones a emitir, sino solamente suministran elemen-
tos de conocimiento, con valor principalmente légico y moral,
en base a los cuales dichas autoridades pueden decidir con
mayor conocimiento y conviceién. Sélo en forma totalmente
excepcmnal la ley impone a veces & i autoridad de confor-
maide” al parecer del “enerpo ‘consultivo, parecer que en talf
caso ldmase vinculante. La autoridad puede, donde no obsten\._

* fazones de otra. naturaleza, abstenerse de adoptar la disposi- "

cién. Pero, si quiere proveer, no lo puede hacer sino con el
contenido indicado en el acto de la autoridad consultiva. Tal -
eficacia excepcional de la opinidn, no sirve para transformar
a ésta en un acto de voluntad, ni la disposicién en la que es
adoptada en un acte administrativo complejo. El acto del
rgano consultivo tiene siempre el valor de un juicio, también -
si .por ley la administracién por su causa, esié obligada a un
conforme comportamiento. Algunos autores, atn excluyendo
la figura del acto complejo, afirman que la opinién vinculante
es mna forma de autorizacién o en general un medio de con-
tralor, que el drgano consultivo ejerceria en la autoridad
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activa deliberante. Esta opinién es contraria a la naturaleza

de las relaciones entre dos érdenes de autoridades. Si no hay-

una razén suficiente, no es licito atribuir a la palabra parecer
un significado distinto del comtn, ni al 6rgane consultivo
una funcién distinta de la que le es propia. :

A veces se puede tener pareceres sélo parcialmente vincu-
lantes; sea en cuanto la.administracién pueda alejarse de ellos,

don tal que observe un determinado procedimiento, sea en

cuanto con el procedimiento ordinario pueda adoptar una deci-
sién que difiera del parecer sélo en modo determinado. De
Ja' primera regla tenemos ejemplos en los decretos del jefe
de Estado, para los cuales estd prescripto el previe parecer
del Consejo .de. Estado en reunién general; no pueden estar
disconformes con el parecer sino a continuacién de delibera-
cién del Consejo de Ministros. Ejemplos de la segunda situa-
¢ién se tienen en materia disciplinaria: el Ministro, con la
opinién del consejo de disciplina, no puede infligir una pena

més grave de la propuesta, pero puede adoptar un castigo

més leve.

Queriendo definir la naturaleza juridica de las opiniones
se puede decir que son una figura de actos administrativos en
sentido estricto. Sabemos, en efecto, que éstos comprenden,
ademds de las declaraciones de conocimiento, las expresiones
de juicios, de apreciaciones y de valoraciones. No serid exacto

- considerar a las opiniones como .actos puramente internos. Si
se extinguen las opiniones facultativas, que tienen en la for-
macién de la medida una influencia puramente de hecho,
sin consecuencias juridicas, todas las otras opiniones tienen
un valor juridico externo, porque su formacién'y considera-
cién, v a veces también la conformacién de la disposicidon a
su contenido, son condiciones de validez del acto adminis-
trativo. En consecuencia, debe considerarse que también los

eventuales vicios de los que. la opinién puede estar afectada
(incompetencia o irregular constitucion del colegio, irregular

convocacién, falta demniimero legal, etc.), influyen en la validez

(OO S
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de la disposicién administrativa y pueden ser denunciados
como motivos de su anulacidn. '

6. LA DETERMINACION CONCRETA DE LA VOLUNTAD: RE-
GLAS DE PROCEDIMIENTO EN CIERTAS PROVIDENCIAS. — B) La
segunda fase del procedimiento es la determinacién concreta
de la voluntad, en base a los motivos producidos en el agente .
por el conocimiento de los presupuestos y de su valoracién
téonica y administrativa. Traténdose de actos simples y de
autoridades individuales, tal determinacién estd sujeta sola-
mente a las leyes psicolégicas que rigen cualquier actividad
volitiva de las personas fisicas. Este procedimiento interno
escapa a la disciplina del derecho, aunque indirectamente,
por lo menocs en nuestro campo, esté también juridicamente
vinculado, en cuanto el derecho exige un determinado nexo
l6gico entre los presupuestos y la resolucién de la voluntad
(Cfr. ademds, § 5, n. 6). El procedimiento estd, en cambio,
establecido también exteriormente con respecto a los acios de
los 6rganos colegiados v a los actos complejos.

a) Los colegios administrativos no pueden reunirse para
deliberar, si no estén convocados por él respectivo presidente
con aviso escrito comunicado a todos los componentes un
clerto tiempo antes del dia fijado para la reunién (por lo
general, tres dias, salvo caso de urgencia). El aviso debe
contener la orden del dia, o sea el elenco de los asuntos a
tratar. Para la validez de las reuniones se requiere un deter-
minado ndmero legal, comstituide, segfn los casos, por la

‘mitad o por la mitad mds uno de los componentes. Las sesiones

no son piblicas; en ellas el presidente, o quien hace sus veces,
estd investido de -poderes discrecionales para asegurar la

.observancia de la ley y mantener el orden y la regularidad

de las discusiones y de las deliberaciones. Estas tGltimas se

‘toman por medio de votaciones, que pueden ser piblicas o

secretas. Deben ser de escrutinio secreto todas las delibera-
ciones concernientes a personas. Los miembros del colegio

deben abstencrse de tomar parte en las deliberaciones ¢:2
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se refieren a los propios intereses o de sus parientes hasta
el cuario grado, salvo reglas particulares mds o menos rigu-
rosas. Las deliberaciones se toman por mayoria absoluta -de
votos, salvo los casos excepcionales en los que se prescribe
una mayoria calificeda. De todas las operaciones debe ser
redactado un sumario por el secretario. Todo miembro del
colegio tiene derecho a que en el sumario se haga constar
su vote y los motives que lo han determinado. Estas reglas,
dictadas en modo exprese por los érganos colegiados de las
administraciones locales (T. 0. 3 de marzo de 1934, aris.
275-284), corresponden a principios generales, validos para
enalquier colegio, comprendidos ademds de aguellos delibe-
-rativos de los gue hablamos, también los consultives y de
‘contralor.

b) Con respecto a los actos complejos, se deben consi-
derar distintos los de complejidad igual de los de complejidad
desigual. Para los primeros, carece completamente de impor-
tancia el orden en que las voluntades se suceden al determinar-
se; el acto se concreta en un tnico texto, firmado por los varios
participantes, sin que sea necesario seguir un orden, de cual-
quier modo que sea, relacionado con el cronolégico de las

- respectivas decisiones. En los actos desiguales, la iniciativa
corresponde en modo obligatorio al érgano menos elevado y
se manifiesta en forma de propuesta, a continuacién de la cual
la autoridad a la que es dirigida toma o no la conforme deli-
beracién. En casos determinados, la propuesta del dérgano
inferior debe ser provocada por una invitacién de la autori-
dad superior. Fstas diversas reglas procesales son, en todo
caso, obligatorias, ' '

7. LA MANIFESTACION: DECLARACIONES FORMALES, -

C) Queda por considerar la manifestacién exlerna, o sea la
declaracién de voluntad *. Debe ser considerada distinta de
48 Mzvceo, Tstituziond, p. 5897 v ss.; Dr Varres, Lo veliditd, p. 223 y s,

Ingnosso, Le forme nel diriste amministrative, en “Giur. itsl”, rx, 1908, wv,
p. 355;. Fernero, La forme scritte degli otti emministrativi, Perngia, 1934;
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la comunicacién, la cual estd dirigida a hacer conocer a otros
la voluntad ya manifestada en la declaracién. Con esta tiltima,
el acto tiene plena existencia, aunque quede por largo tiempo
secreto o simplemente desconocido; el conocimiento por parte
de otros puede ser necesario para.la eficacia del acto, no para
su perfeeci6n.

Los varios medios de declaracién de la voluntad se dis-
tinguen, como ya se dijo, en formales y no formales. EI me-
dio formal estd 'prescripto por la ley y por lo tanto es insusti-
tuible; no formal es en cambio cualguier medio idéneo para
expresar la voluntad y elegido libremente por el agente.

Pata los actos administrativos sirve por lo general el
sistema de la declaracién formal y la forma preseripta es,
casi sin excepecidn, la escritura, La ley puede limitarse a pres-
cribir el uso en general de este medio, o bien puede estable-
cer especiales formas de escritura, indicando las partes que
el acto escrito debe contener. Mientras para estos detalles la
prescripcién no puede ser sino expresa, para la obligacidn
genérica de la escritura puede resultar también implicita-
mente; de la naturaleza del acto {por. ej. un certificado) o
de la prescripcién que presupone su forma escrita (la apro-
bacién de autoridades superiores, la motificacién o publica-
cién; la insercién o transcripcién en registros particulares).

Los actos administrativos del jefe de Estado deben tener
la denominacién y la forma del decreto . Tal forma es comiin.
también a los ‘actos de los minisiros, de los prefectos y en
general de las antoridades individuales *. Los actos de las
autoridades colegiadas reciben el nombre de deliberaciones
Lucieneos, Alouni rilievi sulle distinzione fra forma e contenuto degli atti, con
particolare riguardo agli-atti amm., en “Riv, di dir. pubbl”, 1938, p. 565; Hav-
rov v Bean, La decloration de volonté dans le droit edministratif frangais,
en, “Rev, de dr. civ.”, p. 548.

% La actua) Constitueién no lo dice, pero surge de la préctica constunte
v de todas las disposiciones legales que tratan actos de competenciaz del jefe
del Estado, sean las mismas anteriores o posteriores el nuevo ordensmiento,

48 Para los sctos de Ios prefectos, v. el art. 20 de Ja Jey sobre conflietos
de atribucién, los orte. 7, 19, 48 v 72 de la ley de expropiaciones, y los arts,
214 y 215 de la ley de seguridad piblica.
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y se concretan en las actas, donde son reumdes por los res-
pectivos secretarios.

Otras formas y denominaciones de los actos administra-
tivos son determinados por su. contenido. Asi las ordenanzas,
las licencias, los certificados. Formas mds particulares son
requeridas v a veces descriptas por cada texto de ley o de re-
glamento. Estes tltimos indican no raras veces con precisos
formularios, o modelos, las formas exteriores de algunos ac-
tos v la disposicién grifica de sus varias partes.

Prescindiendo de estos particulares, los actos que con-
tienen declaraciones de voluntad, particularmente los decreio
las decisiones y las ordenanzas, constan dé algunas partes
esenciales, cuya omisién vicia por lo general el procedimiento.
Estas partes son: el encabezamiento, el predmbulo, los consi-
‘derandos, la parte dispositiva, y las firmas ™.

1) El encabezamiento debe indicar la autoridad de la
que el acio emane. Tal indicacién debe estar hecha en modo

impersorial, ] Presidente de la Reptblica, el Ministro del‘

intexior, el prefecto de la Provincia de Roma.

2) El preémbulo contiene la cita de las normas legales
o reglamentarias, en base a las cuales el procedimiento es
dictado; las pruehas relativas a los actos que deben preceder a
la disposicién y a la observancia de las formas procesales
obligatorias, sobre todo de las comprobaciones técnicas y de
las opiniones (vista la instancia dirigida a conseguir la con-
cesién etc., vista la relacién de la Oficina previncial del cuer
po de ingenieros civiles, ete., oida la opmmn del Consejo
Superior de irabajos pdblicos). La omisién de estas anota-
ciones constituye una irregularidad formal de la providencia.
Sin embargo no siempre esa irregularidad llega a afectar su
validez, La jurisprudencia ha tenido ocasién de negar esta
consecuencia cuando la omisién se refiere a una autorizacién

19 E] predmbulo y Jos considerandes, a nuestro entender, forman parte de
los elementos formales. Algunos los consideran de orden sustancial y otros los
califican elemmentos en sf, distintos por la sustancia y por la forma. Cfr. Lu-
creremt, L'atto emministrative nei swoi elementi accz'a!er_tcaii, ¢elt., p. 20 ¥ ss. -
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precedente o a un dictamen previe obhgatouo Pero mien-
tras podemos admitiv esto con respecto a los recaudos no
prescriptos por la ley, creemos que no puede decirse lo mismo
con relacién a los dictimenes obligatorios. En este caso la
ley establece que la providencia de la administracién activa
certificard en el predmbulo la existencia del dictamen ™. No
es razonable admitir que dichas prescripciones tengan carde-
ter excepcional, sino que entendemos que se trata de la expre-

sién de un principio general que siempre exige a la adminis-

tracién el cumplimiento de todos los recaudos del acto, dando
mayor garantia con la observancia del dictamen obligatorio .
Si el acto debe ser dictado a propuesta de otra autoridad,
como todos los decretos del jefe de Estade, o bien con el
consentimiento de otro érgano o de acuerdo con este tltimo,
como en el caso de los actos complejos iguales, se debe cer-
tificar la intervencién de Ia proposicién o del acuerdo. La’

verdad de tales certificaciones puede ser objeto de contralor

por parte de las autoridades jurisdiccionales, a igual de todo
otro elemento del acto administrativo, De esto se dudé un
tiempo, con respecto a los decretos reales, a causa del princi-
pio de la 11responsab1hdad regia **. La duda, empero, era
injustificada, porque, si la 1rresponsab1hdad no 1mpedla la
censura a las otras partes del decreto, no se comprende cémo
habria podido impedirlo con respecto a tales certificaciones.

3) Los considerandos contienen la exposicién de las con-
sideraciones de orden juridico, técnico y administrativo, que

50 Pars la autorizacién, Sez. V, 4 julic 1939 (“Foro amm.”, 1939, 1, 2,
208) ; para el parecer, Sez. V, 34 jullo 1933 (“Foro ital.”, 1933, m, 325); 13 o
Ho 1045 (“Fore amm.”, 1945, 1, 2, 29).

51 Para el parecer del Consejo de Estado (T. O, 26 junio 1924, n. 1054,
art. 15); palra el de los consejos de prefectura (T. O. 3 marze 1934, n. 383,
art. 24). )

52 Conforme la note de Francmni, Sull'obblig delle menzione del -
parere obbligatorio, en “Giur. completa della Corte Suprema di Cassaz”, xvm,
1946, p. 396,

83 MaonTaga, Commenterio, vol, p. 159; Femacciu, Llefficacia proba-
toria delle attestazioni contenute nei decreti reali, en “Annali deli’Universita di
Perugia®, 1903; id., Nofe critiche o proposito del sindacato giurisdizionale sulle
attestazioni contenute néi preamboli dei decreti reali, id., 1904 '
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justifican la emanacién de la disposicién y en base a las cuales
la voluntad de la administracién estd determinada. Ellas
constituyen un elemento obligatorio de iodos los actos adr

nistratives, ‘aunque a veces se haya ‘considerado lo contrario,

“en base al art. 3 de la ley 20 marzo 1865. Esta disposicién
no tiene cardcier general, sino que se refiere solamente a
las disposiciones surgidas a continuacién de un juicio contra-
dictorio entre la administracién y los intereses privados. Otras
disposiciones establecen la misma obligacién para los actos
relativos a determinadas materias. Asi, en materia de expro-
piacién, en materia disciplinaria y en alguna otra **. En otros
casos se prescribe la simple motivacién genérica ™, en otros
todavia la ley prohibe expresamente que el acto sea moti-
vado ™, Para la gran mayoria de acles, empero, nada se dis-
pone acerca de los considerandos. La jurisprudencia que preva-
lece excluye la existencia de una obligacidn general de moti-
vacién o sostiene que ésta es necesaria sélo cuando es pres-
cripta por la ley o resulta conforme a la naturaleza del acto ™
La doctrina estd en cambio dividida y, en sus mas recientes
afirmaciones, se demuestra propensa a admitir la necesidad
en general, salvo posibles excepciones debidas a la naturaleza
-del acto *. Parece que no es posible formular un principio

5% Art. 19, ley 25 junio 1865, de expropiaciones; R. D. 30 diciembre 1923,

sobre el estado jurfdico de los empleades del Estado, arts. 51, 60 y 80; F. O.
3 marzo 1984, de la ley comunal y previncial, arts. 229 y 238.

8 Asf parz la providencia de renuncle de los empleados de los entes
Iocales, al terminar el periodo de prueba, ley comunal, art. 224; ley sani-
tarka, art, 7L

%  Para las providencias ministeriales gne excluyen”a determinadas per-
aonas del concurse para’empleos péblicos: R. D, 38 diciembre 1998, cit., art. 1,
liima parte,

57 Cons. de Estade, Sez. V, 14 julie 1939 (“Foro amm.”, 1939, 1, 2, 298);
Sez. v 18 ¥ 19 febrero 1941 (id. 1941, x, 1, 316 y 125); 5 marzo 2041 (id. 1941,
5, 1, 160); I3 octubre 1942 (id., 1943, 1, 1, 8}; 8 noviembre 1944 (*“Nuova
rassegna’, 1945, p. 45); 11 abrii 1945 (“Giur. Corte Suprema”, xvi, 1946,
p. 403); 30 oetubre 1947 (“Fore ital.”, 1947, 1, 217); Sez v, 28 marzo 1947
(“Foro amm.”, 1947, 1, 2, 125) ; 22 diciembre 1948 (id. 1049, 1, 2, 214) : Sez 1v,
4 febrero 1949 (id. 1949, 5, 1, 222),

5. Cammzo, Gli atti emministrativi ¢ Pobblige delle motivazione, en. “Giur,
ital”, 1908, w, p. 258; Rawgererrws, Teoria degli attd emministrativi, ¢it., p. 99

M_ge.r‘i :'11
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general, sino que la cuestién debe decidirse caso por caso,
en base a la analogia y a la naturaleza de cada procedimiento.
Asi, para el primer titulo, deben ser motivados los actos, con
los que se deciden recursos de cualquier género, se rechazan
instancias, se resuelven relaciones o se imponen sacrificios a
los intereses de los particulares. En base a la naturaleza del
procedimento, se afirma que mientras la obligacién de la mo-
tivacién es rigurosa para los actos vinculados, se atenia a
una motivacién sélo genérica para los actos discrecionales,
hasta desaparecer enteramente para aquellos en que es méxi-
ma esa discrecionalidad. Aun adhiriendo a esta solucién, con-
sideramos que en las aplicaciones el principio de la obliga-
toriedad debe ser entendido mds bien extensivamente, sobre
todo porque la expresién de los motivos sirve de hase al
tralor de exceso de poder, contr&lor que Hiene earacter

4) La declaracién de la voluntad estd contenida en la
parie que Hamase dispositiva, de lda disposicién, y constituye

"su elemento decisivo, del cual derivan sus efectos juridicos,

sea en las relaciones de la administracidn, sea de los parti-
culares. Tal parte se inicia siempre con las palabras “decreta”,
“decide” o bien “ordena”, “certifica”, verbos que tienen por
sujeto a la autoridad indicada en el encabezamiento; su uso
tiene valor formal. Si la naturaleza del acto lo requiere, las
disposiciones que siguen pueden ser particularmente extensas,
y donde sea necesario, distinguidas en capitulos y articulos;
por lo general, empero, constan de una breve declaracién. De

lar misma forman parte las varias cldusulas accesorias que

completan la manifestacién de la voluntad.

v ss.; La Tomns, Sullobbligo di motivazione degli atti emministrativi, en “Foro
amm.”, 1930, 1v, p. 44; Jaccanmvo, Studi sulla motivazione, Roma, 1933, p. 194
v ss.; Morrary, Obbligo di” motivazione e sufficienza di motivezione negli atti
amministrativi, en “Giur. ital”, 1948, 1, 2; ROEI{RSSE'N Brewi osservezioni sulle
motivazione deghi atti amrmmst.mth, en “Foro amnt”, 1943, 3, 1, ;) 23; Mizre,
Lobblige di motivazione negli afti amministrativi, en “Foro amm.”, 1041, 1, 1,
p. 125; id. 1l requisite dells motivazione negli atti ammzmstmum, en “Giur.
Cotrte Suprema®, xvi, 1946, p. 415.



352 CURSC DE DERECHO ADMINISTRATIVO

5) La suscripcién consta de la firma de la autoridad
que dicta el acto. Si se trata de decreto del jefe de Estado,
la firma de éste debe ser seguida de la del ministro o mi-

" nistros proponentes, asi como la del Presidente del Consejo

de Ministros, si el decreto ha sido dictado con deliberacién
del Consejo; las disposiciones complejas y las colectivas de-
ben ser suscriptas por todas las autoridades que han partici-
pado; las actas de las autoridades colegiadas llevan la firma
del Presidente vy del secretario que ha procedido a su redac-
cidn.

8. LAS DECLARACIONES NO FORMALES, LAS DECLARACIO-
NES TACITAS Y EL SILENCIO. — Las declaraciones no formales
comprenden las manifestaciones expresas, libremente elegidas
por la administracién, y las tdcitas. Entre las formas expresas,
el uso de la escritura, aun cuando no estd prescripto, es el
més coman y difundido, en cuanto es el que mds responde a la
solemnidad de los actos administrativos y mds adaptado a
las necesidades précticas de la administracién, Las declara-
ciones orales son usadas para las érdenes de servicio destinadas
a agotar inmediatamente su acci6n, para algunas intimaciones
de policia, para algunos permisos, etc. Las érdenes pueden a
veces ser manifestadas con sefiales y otros medios. materiales,
por ej.: la obstruccién de una calle, encender un seméforo,
una linterna, etc,

Cuando la declaracién no esta expresada en modo formal,
ni con algln medic directo de manifestar una oluntad es’
necesario distinguir el caso de 1a_declaracion/Tac del silen-
cio. La primera resulta de un comportamiento d’“' la adminis-
tracién que, sin tener el fin de manifestar una voluntad, direc~
tamente la presupone. Asf, el realizar un acto de voluntad, que:
no seria juridicamente posible sin un acto precedente, revela
la existencia de éste. Tal el ascenso de un empleado que nece-

sariamente presupone un precedente acto de nombramiento;

g
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1a autorizacién de un cuerpo moral a aceptar une donacidn,

con. evidente presupuesto de su reconocimiento juridico ™

Se tiene el silencio, cuando no sea posible establecer el
contenido de la voluntad, ni siquiera con tales medios indi-
rectos. Cudl sea juridicamente el valor a atribuirse a tal
comportamiento negativo, es cuestién extensamente discutida.
Evidentemente, la actitud de quien calla es ambigua, ni por
si misma puede tener algin significado: qui facet neque negat
neque utique fatetur *°. Sin embargo, en el derecho privado
se acostumbra usar una cierta amplitud al reconocer valor
al silencio. Ademds de los casos en los cuales tal valor estd
determinado en base a disposiciones expresas®, se admiie
que pueda ser determinado por las relaciones existentes entre

‘los sujetos: el silencio guardado por una parte frente a la

pregunta de otra, cuando la primera tendria la obhgamon de

" contestar, hace presumir el asentimiento de ésta ®

En el derecho administrativo, semejanie regla general-
no es admisible, dada la importancia social que tienen los
actos de voluntad del Estado y las formas rigurosas que en
consecuencia ellos deben revestir. El principio parece preci-
samente inverso al del derecho privado. El silencio guardade
por la administracién frente a la instancia de un ciudadano
debe interpretarse como_ rechazo de Ja clmEosxcwn pedida:
el Tlamado “icto-negativo. . Fuera de esia regla, no se puede

80 Dste Gltimo ejemplo fué tratado por la jurisprudencia: Cas. del Reino,
30 marzo 1931 {“Foro amm.”, 1, 179). Sobre el tema, detatladamente: U, Fra-
coLA, La dichiargzione tocite di volontd dells pubblica amministrazione, Na-
poli, 1638,

30 Son conocides los escrites de Gassa, Il silenzio nel diritto civile, en
“Giur. ital”, v, 1901; Swonziir, I silenzio nel diritte civile, en “Rendiconti
del¥’Tstitute Lombardo™, xxx; Bowrawrs, J silenzie nelle conclusione del con-
tratti, en “Riv. di dir. comm.”, 1906; dltimamente, Brrri, Teoria generale del
negosio giuridico, cit, p. 91 y ss. En el derecho administrativo: RANELLETTY,
Le guarentigie, p. 108 y ss.; Bossy Ii silenzie dellg pubblica amministtazione, '
en “Riv. di dir. proc. eiv.”, 1932, p. 121; Mowracns, I silenzio delle pubblica
ammiinistrazione, en Seriti in occasione del Centenmrio del Consiglio di Stato,
Roma, 1932, vol. 11, p. 363.

oL (G4d. oivil, arts. 1507, 1630, 2143, etc.

82 De RucciEro, Istituziend, 1, p. 237.
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dar al silencio ningiin significado, salvo los casos en que la
‘ U
ley misma dispone al respecio. En esta hipétesis, empero, el

silencio equivale a una manifestacién tdcita, porque la aunto.
ridad que calla eonoce en modo preciso el significado que
el derecho airibuye a ésie su comportamiento.

Algunos ejemplos importantes de tal disciplina legisla-
tiva del silencio se encuentran en la ley comunal y provincial.
El primero_concierne al valor del silencio gnardado poxr la
autoridad, e;mgue es presentado un recurso jerdrquico. Trans-
currido un determinado tiempo de la fecha de presentacién y

observadas algunas formalidadss jorpartsdal” recurrente S

sejos comunales y provinciales. Los consejos que omiten de-
liberar a proposiciones de la autoridad gubernativa o de los
presidentes, a los que sean especialmente exhortados, se con-
sideran aprobantes. (Ley cit., art. 204) *°. Empero tales ejem-
plos son excepcionales, A falta de disposiciones especiales, la
Gnica regla aplicable es la que niega que el silencio pueda
tener significado alguno, salvo aquel de excusacién de proveer,
cualguiera sea el caso.

9. ELi CONTRALOR DE LOS ACTOS COMPLETAMENTE TER-
MINADOS. DISTINTAS ESPECIES DE CONTRALOR: SEGUN EL CON-
TENIDO. — Como hemos dicho, la materia de los contralores
no forma parte del procedimiento de formacién del acto ad-
ministrativo, porque el contralor, cuando estd prescripto pre-
cede a tal formacitn o la signe después de su cumplimiento,
pero le queda en todo externa. Sin embargo, lo sefialamos
en este pardgrafo por la influencia que algunos contralores
tienen en la eficacia del acto. Eficacia, de la cual se hablara
en el pardgrafo que sigue **

82 Sobre el teme de los conmtralores, v, Jos principios generales desarroila-
dos por Forrs, I controlli dellamm. cemunale, en ORrrawpo, Trattato, vol 1I,

2* pte, p. 607 y 8.} v. también, Sanvuvriy; 11 procedimento, cit, p. 22 y s
8 Tamhién es interesante el art. 1 del T, O. 25 julic 1904, n. 523, mo-

=
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 En general, por coniralor se entiende el reexamen de los
actos de un sujeto por parte de otro, expresamente autorizado
para ello, con el fin de comprobar la conformidad de tales
actos con determinadas normas o su correspondencia y pro-
porcién con determinados fines. El {in prdctico del contralor
puede ser variado: ya el de influir en la formacién o en la
eficacia del acto que es su objeto, en modo de impedir gue és-
tos se verifiquen si el acto se presenta irregular e inoportuno;
ya de comprobar, por medio de la regularidad del acto, la de
la conducta del sujeto que lo ha realizado y decidir en sus
eventuales responsabilidades, Aunque los coniralores en una y
otra hipétesis tengan por objeto la actividad del funcionario,
dado el diverso fin se acostumbra determinar comtralores so-
bre los actos en el primer caso, y contmlores sobre los drga-
nos en el segundo.

Ademids de esta fundamental lelSlO]’l originada en la
diversa funcién a la que los contralores pueden corresponder,
se hace de ellos otras importantes distinciones.

@) Segin los criterios, en base a los cuales la actividad
es valorizada, se distinguen los contralores juridicos de los
contralores administrativos. Los primeros estdn dirigidos a
certificar que los actos sean emitidos observando las condicio-
nes impuestas por lag leyes y por los reglamentos, con el
procedimiento por ellos prescripto, en las formas debidas, y
que en su contenido no sean conirarios a ninguna norma ju-
ridica obligatorid. Los coniralores de esta categoria Hliman-
se también “de legitimidad” y la funcién a la que da lugar su
ejercicio es conocida con el nombre de “vigilancia”. Los con-
iralores administrativos tienen, en cambio, el fin de eertificar
que las disposiciones sean, ademis de legitimas, también con-
venientes y oportunas, especialmente bajo el aspecto econé-
mico y de la buena administracién. Tales contralores Himan-

_dificado per ley de 13 julio 1911, n. 774, eobre la propueste de clasificacién de

determinadas obras hidrdnlicas en la tercera categorfa, donde deben ser escu-
chedes las administraciones comunsles y provineiales interesadas. S5i pasados dos
meses 4stas no se pronuncian, £e entendera el siiencio como favors.b!e sin re-

serves g la propuesta,
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se también “de mérito” y su ejercicio, donde se refiera a los
entes menores, se llama coménmente “tutela”. Mientras el con-
tralor_juridico da lugar a un acto de verificacidn no discre-
cional, porque tiene por término de comprobacién a la norma

juridica, el eontral lor.a &dmlmstr&two se_resuelve siempre en

una_apreciacion. discreemnal porque se desenvuelve con la
sﬁihcacmn de criterios de oportunidad, necesariamente va-
riables Y sub;euvos. Se concreta no_en meros actos.de-verifi-
cacidn, sino en actos de voluntad como son las a@imne
¥ aplobacmnes a las que generalmente da lugar%nw&

juridico tiene cardcter puramente extrinseco y no disminuye
la libertad de los sujetos, que por él no tienen otros deberes

v otras limitaciones sino aquellos establecidos en forma ge-

neral por las leyes que les conciernen. El contralor adminis--

trativo en cambio representa una positiva ingerencia de la au-
toridad que lo ejerce en la esfera de libertad del sujeto pasi-
vo. Dicha autoridad, juzgando los criterios seguidos por éste
en el ejercicio de la actividad administrativa, puede impedir
su desenvolvimiento, aunque sea enteramente legitimo.

b) Teniendo en cuenta el momento en que los contralo-
res son ejercidos, se distinguen en preventivos y sucesivos.

Los contralores preventivos pueden preceder la formacion miis:
ma de la disposicién, o bien solamente a su ejecucién. En el
- primer caso, se basan, para juzgar el acto, en un simple pro-
yecto y se concretan en una “autorizacién”, es decir, un he-
cho administratiyo con el cual secofisiente que e acto propues-

to se forme y pexfeccmne. La {putorizacién, que.es.siempre.ex-.

presién de un contralor preve\?ﬁnmy«& érito, encuentra ra-
“ras apl ciones. Mas comunes son los contralores que se ejer-
cen en medidas ya dispuestas, con el efecto de permitir o im-
pedir su ejecucién y eficacia. Los .actps. en . que s se,voonc
tales contralores toman el nombre de “visto” y ° @,c&icm
Por lo general, la primera expresion se vefiere al cORITaIeY de
legmm;dad la segunda al contralor de mérito. El contralor
sucesivo es el ejercido después que el acto haya realizado,
en todo' o en parte, sus efectos. Y tiene el fin de reparax las
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consecuencias y a veces de impedir que éstas se verifiquen ul-
teriormente. Por lo general, corresponde al fin de la verifica-
¢ién de la responsabilidad del sujeto que ha cumplido el acto.
En algunos casos puede también . 1nﬂu11 en este ltimo, anu-
léndolo.

d) Otras distinciones que se pueden hacer de los contralo-

res son las siguientes. Dicese contralor represivo aquel que no -
se limita a influir en la eficacia de la disposicién, sino direc--

tamente en su existencia juridica; consiste en la anulacién ya
recordada. El contralor represive puede ser tanto preventivo

como sucesivo, Es preventiva la anulacién de ciertos actos por
parte del Tribunal de Cuentas, de las decisiones ilegitimas por -

parte del prefecto. Ejemplo importantisimo de.anulacién su-

cesiva es la que en todo tiempo puede ser pronunciada con

respecto a cualquier acto ilegitimo, por el Gobierno, en base

al art: 6 de la ley comunal y provincial (ademés, §, n. 3). Di-.
cese contralor sustitutivo_el que tiene por objeto no actos po-.
sitivos, sino la omisién de actos juridicamente obligatorios. La
autoridad de contralor, comprueba tal omisién v llamade in-

itilmente el sujeto a la observancia de la obligacién, se substitu-
ve al mismo cumpliendo el acto de administracién activa,
que €l tenia la obligacién de cumphr. Tal contralor puede ex-
tenderse a la sustitucién de los 6rganos normales del ente, con
el nombramiento de administradores extraordinarios, 1lamados
comisarios, encargados de regir temporariamente la adminis-

tracién (ley comunal y provincial, art. 3). Se habla también

de un contralor de inspeccién, para indicar una compleja ac-
tividad de indagacién, que se desenvuelve en las funciones de
los sujetos sometidos al contralor. Pero la inspeccién, mis que

un contraloer, es un medio de indagacién y conocimiento, ne- .
cesario para el desenvolvimiento de algunos contralores, y .

no tiene por lo tanto individualidad propia.

10, SEGGN LOS SUJETOS ENTRE LOS QUE $E DESENVUEL-
VE. — La actividad de contralor no es general para todos los
actos administrativos, sino que es establecida para determi-

.
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nadas categorias. Los actos de estas calegorias pueden ser
propios del Estado, o bien de entes autdrquicos; como el sujeto
activo del contralor es en todo caso cl Estado, en ¢l primer ca-
50, el contralor es ejercido en una misma persona juridica, en
el segundo entre personas juridicas distintas. También cuando
el coniralor se desenvuelve entre 6rganos de la misma persona
juridica, no tiene valor puramente interno, porque es siempre
condicién de eficacia de los actos a los que se refiere. Practi-
camente, se distinguen las siguientes figuras subjetivas:

@) Los contralores constitucionales, gue son los ejerci-
des por las Cidmaras parlamentarias sobre la actividad del po-
der ejecutivo, mediante leyes de autorizaciones y de aproba-
ciones (por €j. aprobacién de los presupuestos; autorizacidn
para la venta de naves, etc.);

b) el contralor administrativo ejercido por el Tribunal
de Cuentas, mediante la vista y el registro de todos los decre-
‘tos del jefe de Estado (contralor de legitimidad) y en los de-
cretos y otros actos de los ministros, que tienen contenido eco-
némico (contralor financiero});

¢) el contralor, igualmente administrativo, que las au-
toridades superiores del poder ejecutivo (jefe del Estado y
'Ministros) ejercen sobre algunos actos de las autoridades in-
feriores (por ej. aprobacién de contratos); y el que correspon-
de al Ministro del Tesoro y a la Contaduria general del Es-
tado, en todos los actos de los otros ministros v de las auto-
ridades inferiores, que impliquen gastos o pagos, o interesen
de otra manera la gestién financiera del Estados

d) los contralores que corresponden a las administra-
ciones centrales (ministerios) y provinciales (prefectos y jun-
tas provinciales administrativas) en las decisiones de los en-

tes autdrquicos (vista de legitimidad) y mds particularmente

en aquellas que Henen contenido financiero (aprobacién de
legitimidad y de mérito).

11. RELACIONES ENTRE LOS ACTOS DE CONTRALOR Y 10§
ACTOS QUE SON sU 0BJETO. — El acto de contralor es un acto
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_ administrativo a la par del acto que es su objeto. Acerca de

las relaciones entre estos dos actos, la doctrina estd ya de
acuerdo al afirmar su completa separacién. La autorizacién,
la' vista y la aprobacién no forman parte del proceso de per-
feccién de la medida; ni siquiera representan formas especia-
les de colaboracién de los drganos de contralor con la actividad
del sujeto del que emana la disposicién. Esto es claro para la
autorizacién, acto administrativo que tiene por fin remover un
limite al libre desenvolvimiento de una potestad juridica pro-
pia del sujeto al que es dirigido, Evidente es también el carde-
ter extrinseco y auténomo de la vista de legitimidad. Consiste
en-una simple verificacién de la regularidad del acto, del cual |
se mantiene del todo externo e independiente. La cuestién ha
sido discutida con respecto a la aprobacién, sesteniéndose por
algunds autores que ésta constituye una declaracién de volun-
tad dirigida al mismo fin del acto aprobado y por lo tanto &
constituir con él una disposicién administrativa compleja *°.
La opinién mds aceptada, empero, aun admitiendo que el ca-
rédcter discrecional de la aprobacién importe la necesidad de
considerar a ésta como una declaracién de voluntad, considera
que tal declaracién quede sin embargo distinta de la medida a
la que se refiere. Falta en las dos aquella unidad del fin, que
es caracteristica esencial del acto complejo. Mientras la dispo-
sicién aprobada tiende a alcanzar un determinado fin practt-
co, el acto de aprobacién, teniendo en cuenta los elementos
necesarios de legitimidad y de conveniencia, tiende a verifi-
car si del acto aprobado pueden derivar dafios a la adminis-
tracién y, en consecuencia, a permitir o impedir que el efecto
querido sea alcanzado *.

En cuanto a los efectos de los actos de contralor en las

disposiciones que son su objeto, podemos decir que la autori-

95 Borst, L'atto amministrative complesso, en “Studi senesi”, xx, 1903:
id, Giust. amm., cit., p. 27; Peasvrry, Il controllo preventivo della Corse
dei Conti sulle spese pubbliche, Torino, 1908, p. 28 v ss.

8 Donarr, Atto complesso, eutorizzezione, approvazione, en “Arch. giur.”,
rxxr, 1903; Romawo, Principt, p. 173; Forr, I controlli, cit.,, p. 776 vy ss.;
Braccy, Fetto complesso in diritto amministrative, Siena, 1997, p. 3% y ss.
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zacidén actlia como ‘pﬁkmggﬁiﬂ.,‘.Li..?;k‘c%ii.iiﬂidﬂd de la disposi—
“cidn; donde ésta surja sinla precedente autorizacién, resulta
el producto de-una potestad que no podia ser ejercida; es por

lo tanto un acto viciade y anulable: La vista y la aprobacion,

en’ cambio, no influyen en la regularidlad de laformacién del
acto, en cuanto deben intervenir cuando éste se encuentra ya
formado; son, en:cambio, ambas condiciones de su eficacia.
Pendjentes la vista v la aprobacién, la eficacia del acto estd
en suspenso. Las dos medidas, cuando llegan, actian con re-
troactividad, como cualquier condicién verificada y pueden
hacer regulares los actos de ejecucion que se hayan en algin
modo verificado durante el periedo de suspehso. _
Es superfluo afiadir cémo- las disposiciones de las qu
aquf hablamos, dado su cardcter de actos administrativos, no
excluyen en modo absoluto que los actos que son su objeto pue-
den ser viciados. La vista y la aprobacién no producen, a favor
de los actos a los cuales se refieren, sino una presuncién rela-
tiva de legitimidad y conveniencia, Por esto no impiden qué
sucesivamente los actos sean demostrados ilegitimos y even-
tualmente anulados, sea en instancia administrativa o en ins-

tancia jurisdiccional. =
§ ‘4. EFICACIA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

I. MOMENTO INICIAL DE LA EFICAGIA DEL ACTO: RETAR-
DACION ¥ RETROACTIVIDAD. — La eficacia del acto administra-
tivo debe ser considerada en st transcurrir, en su contenido y
en su cesaciGa. o S

Como regla general, el acto perfectamente formado des-
envuelve sin mds sus efectos: perfeccién y eficacia se verifi-
can en el mismo instante. Varias causas, empero, pueden mo-
dificar tal coincidencia, sea para retardar la iniciacién de la
cficacia, sea para anticiparla.. _

a) El retardo puéde ser determinado, en primer lugar,
por una cldusula inserta en el acto mismo, con la cual se es-
tablezea un término o una condicién suspensiva. El uno y la
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otra tienen el efecto de retardar la eficacia de la disposicién;
la condicién, en el caso de que no se verifique, llega a excluir
para siempre cualquier eficacia. Pero, wés que las condicio-
nes establecidas por la misma autoridad administrativa, tienen
importancia, por su frecuencia, aquellas impuestas por la ley
relativas a categorias enteras de actos {condiciones iuris}, Los_
__gggg_g _que_se refieren a personas determinadas no tienen efec:

_to_sing desde el dia en que han sido notificadas; los que

confieren derechos, desde-el dia de su ﬁcéintacién, eteétera. Las
condiciones legales mis notables son las que derivan de la
necesidad de un contralor, al cual el acto debe estar sujeto an-
tes de su ejecucidén (vista de legitimidad, aprobacién, etc.).
 Cuando el acto es perfecto, pero no todavia eficaz, las rela-
ciones. que el mismo estd dirigido a constituir se llaman pen-
dientes *'. C

- b) La eficacia del acto puede correr desde un momento -

anterior a su perfeccién, cuando esto se establezca en modo
expreso en la disposicién o cuando derive de su naturaleza
particular. La clédusula de retroactividad no puede-ser admiti-
da paia los actos que restrinjan el ejercicio de faculiades o de
derechos, o que sacrifican derechos adquirides o imponen de-
beres y obligaciones. Si la autoridad administrativa puede im-
poner tales restricciones, esto puede hacerlo s6lo para el por-
venir. Establecerlo para el pasado equivaldria a convertir en
. ilfcitos, y causa por lo tento de responsabilidad, actos cum-
plidos licitamente y a veces en el ejercicio de un derecho sub-
jetivo. Los actos que crean relaciones bilaterales, y con ma-
yor razén los que confieren derechos, pueden ser dictados con
efecto retroactivo, pero esto debe entenderse limitadamente a
los efectos del acto, que pueden todavia verificarse, tales, en
la relacién de empleo, el transcurso de antigiiedad del nom-
bramiento, del derecho al sueldo, ete. Retroactivos por su
naturaleza son, por lo general, los actos que tienen efecto de-

%7 En el pardgrafo anterior tratamos amplismente de los acies de contra-
lar. Sobre los mismos y sobre Ias condiciones legales generales, SanourLy, Il pro-
cedimento, cit.,, p. 260 v ss,

‘.
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clarativo porque no hacen mds que comprobar el precedente
estado de hecho o de derecho, sin crear ni modificar nada.
Son retroactivos, ademds, los actos interpretativos de actos pre-
cedentes, los de anulacién, de revocacién, de convalidacién, de
conversién, de todos los cuales se tratard en particular (8 6) *

2. DiSTINTAS MANIFESTACIONES DE LA EFICACIA. — La
eficacia del acto administrativo se manifiesta en modo diverso,
segiin la naturaleza y el contenido de cada disposicién.

" a) Algunas de éstas determinan capacidad, potestad, si-
fuaciones juridicas, de las que no derivan derechos y deberes
inmediatos. Asi el reconocimiento de la personalidad, la ins-
cripeién en el registro profesional, en las listas electorales y
semejantes, no obligan a ningiin comportamiento ni a la admi-
nistracién, ni a los ciudadanos. Lo mismo puede decirse de

todos los actos de certificacién, tengan valor puramente decla-.

rativo o también constitutivo. Tales actos tienen el solo efecto
de constituir la prueba de un estado de hecho o de darle va-
lor juridico.

b) Algunos negocios de derecho piblico estdn dirigidos,
como vimos, para constituir derechos y facultades de particu-
lares hacia la administracién piblica, o bien para constituir
rélaciones bilaterales en las cuales los particulares asumen
simultdneamente derechos y deberes hacia la misma. En
uno vy otro caso, los particulares, aunque la administracién
no satisfaga espontdneamente sus derechos, no pueden valerse
sino de los medios jurisdiccionales que el derecho comin ofre-
ce en general para la actuacién de los derechos subjetivos, sal-
vo aquellas modificaciones y restricciones que veremos al
desarroilar la parte dedicada a la justicia adminisirativa.

¢) Una cantidad de negocios, en fin, estdn dirigidos a es-
tablecer deberes y limitaciones para los particulares a los que
se refieren, sea en modo auténomo (Srdenes positivas, o nega-

€8 PprrONE-CAPANOG, Sulla retroativitd degli atti amministrasivi, en “Arch.

clur, cix-cx, 1933; Cruia, De la non rétroactivité des actes edministratifs,
e “Melanges”, P. Negulesco, Bucarest, 1935, p. 343; Mikws, Principf, p. 19L
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livas), sea como parte, pasiva de relaciones bilaterales (de
empleo, de concesion). Donde los particalares no cumplan es-
pontineamente las obligaciones que les son impuestas con
dichas disposiciones, la administracién tiene facultad de rea-
lizar sus pretensiones mediante el uso de medios de coercién,
o sea de ejecucién forzada. Mientras los particulares no pue-
den realizar sus pretensiones hacia otros particulares o hacia
los entes piblicos, sino recurriendo a la accién judicial, el
Estado y los entes piblicos menores, para realizar sus dere-
chos, no tienen necesidad de la intervencién de ninguna auto-
ridad extrafia, sino que pueden alcanzar tal fin por medio de
Ia actividad directa e inmediata de los propios érganos ad-
ministrativos. |

3. Ex PAR’I‘ICULAR, ORIEDAD: DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS; NOCION Y FUNDAMENTO, — Este dltimo prin-
cipio constituye la e]ecu oriedad de los actos administrativos,
s_p\eczal mamfestacmn de la efi-

'res y estriccione a.los particule

rgano": dxrectos de la adminis-

dad asi entendida no > debe ser eonfundida con la e]ecuthdad
aunque las dos expresiones, especialmente en los textos legis-
lativos, son frecuentemente usadas como sindnimoes. La eje-
cutividad es propia de cualquier acto administrativo en cuanto
51gn1f10a la condlcmn del acto que puede ser efectuado, Eje-
_equivale a‘eficacia en general. Se di-
ce que la vista y l& aprobaclon, y en general los actos de con-
tralor, hacen ejecutivos a los actos a los que se refieren, por-

88V, principalmente: ‘esecntorietd degli awti amministrativi, en
Studi senesi, XviN- KIK, 1901 "Commentario alle leggi sulle giust. ammi-
nistrative, ps 688 7181 RANELLET‘ . polma di sicurezza, en ORLANDO, 1v, 19,
LLES, Le validitg, p. 853 y ss.; Roma-
.NO, Corsa, P 289 ¥ 8.} Precms, p. 361 ¥ ss.; 0. Maven; 1, ps. 257-314
{ed. fr., 1, ps. 62178} ; TFreived, Tnstitutionem, p. 214 y ss. {ir. fr. 185 v s3.);
W. JELLENEX, ps. 331-351; Kiikvra, Der Verweltungszwong, Viena, 1918,
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que con ellos estos ltimos adquieren su eficacia y pueden
ser realizados. La ejecutoriedad es propia solamente de los ac-

tos que imponen deberes positivos o negativos;_ella presupo:..
ne que el acto sea ejecutivo, es decir eficaz, y consiste en.un.
} que no_tiene
€ esta categoria: la poszbﬂxdad
‘para la’ admxmstracmn de reahzar el contenido del .acto_con

e de tal efica

o,

ei uso inmediato de medios coerc1t1vos.

“Es'claro ] fundamento politico de la ejecutoriedad. Con-
siste en la necesidad que la satisfaccién de los fines generales,
para los cuales Ios actos administrativos son dictados no sea
obstaculizada por la voluntad contraria de los particulares v
que tal obstdculo, donde deba ser superado, no importe algin:
retardo a la realizacién de los fines antédichos. Menos claro
es el fundamento juridico de la institucién. Segin la dpinién
dominante, consistiria en la presuncién de 1eg1t1m1dad que ro-
dea a los actos administrativos, El particular, que debe’ Hacer
ejecutar coactivamente un acto Jurldwo, debe demost_rar 54,
legitimidad. Para esto, tiene necesidad de un previo acto del
juez'" qiie‘ certifique y declare la legitimidad de su preten-
sién ™, El acto administrativo, en cambio, se presume legltlmo
y por lo tanto tal accién declarativa no es para-él necesaria.
Tratindose de presuncién. relativa, se admite. prueba én con-
trario, pero la formacién de tal prueba no puede retardar la
ejecucién del acto, e influye solamente en los efectos de tal
ejecucion y en la obligacién de la administracién de compen:
sar el dafio y de reparar, si es posible, la ilegitimidad.

- Otros han considerado, en cambio, que la especial efica-
cia del acto administrativo sea debida al carai'ctﬁlt‘.p,_l'l_bli_ggwgﬂ__g
Ja potestad, que por su medio se desenvuelve ™, Todos los ac-
t0s de soberania tienen, como tales, el poder de imponerse,

en modo inmediato, a la obedxencm de los sibditos. Este can

70 Balvo que el acto no tuviera el caractea: de tltulo e;ecutlve, Iu que
acurre por regla cuando estd constituide por un acto pidblice. Otres casos en los
que el particular puede actusr unilateralmente iiemen cardcter excepcional; aef
ocurre cuando cs admitide el deneminade derecho de retencidn.

" Eu la doctrina italiana, Rawsrierr:, Teorie, p. 127,
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récter no es exclusivo de los actos administratives, sino comin
también a las leyes v a los actos jurisdiccionales; ni se puede
decir que en los primeros haya un contenido més limitado, sé-
lo porque los efectos de la realizacién pueden ser eliminados
a continuacién de la demostracién de ilegitimidad de la dis-
posicién. Cuando la ejecucién ocurre, €l acto despliega toda la
eficacia de todo otro acto de soberania. La independencia de la
ejecutoriedad de la presuncién de legitimidad estd demostra-
da también por algunos principios de la justicia administrati-
va. Segiin la ley en lo contencioso-administrative, la ejecuto-
riedad no cesa de desplegar sus efectos, aunque el acto haya
sido declarado ilegitimo por una sentencia judicial. Es como
decir, aunque la presuncién de legitimidad haya desapareci-
do. Todo esto no entiende poner en duda la doctrina de la pre-
suncién de legitimidad de los actos administrativos. La pre-
suncién v la ejecutoriedad son dos consecuencias paralelas y.
distintas del carcter piiblico de la potestad administrativa,
pero no se puede decir que una derive de la otra, o tenga en
la otra su fundamento.

Una aplicacién particular del principio de la ejecutorie-
dad se cansidera por lo general la regla por la cual contra log
actos con los que se aplican tributos, la accidn judicial no
puede iniciarse sino probando haber satisfecho el tributo: ve-
gla del solve et repete, establecida en el art. 6 de la ley sobre
contencioso-administrativo. Recientemerite, ha sido observado
que en los otros campos, diversos del tributario, la ejecuto-
riedad no alcanza a impedir la defensa del obligado hasta
cumplida la obligacién. Por lo tanto;-se ha querido ver en
la regla antedicha una condicién de procedencia de la accion,
independientemente del principio del cual estamos hablando ™.
Por nuestra parte, aun reconociendo la particularidad de la
norma y su influencia especifica en el campo procesal, con-
sideramos que es una consecuencia de la ejecutoriedad, un
mado particular de presentazse en el campo tributario. Tam-

= A D. Grannixt, Solve et repete, en “Riv. di dir. pubbL”, 1936, 1, p. 349.



376 CURSO BE DERECHO ADMINISTRATIVO

bién la justificacién politica del principio es la de la ejecu-
toriedad en general.

4. CONDICIONES DE LA EJECUTORIEDAD, — La ejecuto-
riedad debe ser considerada en sus presupuestos y en sus me-
dios de realizacién. ' ‘

Condiciones para que el acto sea ejecutorio son 1as 8i-
guientes:

a) que sea un acto de derecho administrativo: a las
relaciones de derecho prwado la ejecutoriedad puede ser ex-
tendida con explicitas disposiciones, pero éstas tienen cardcter
excepcional y no confirman la regla antedicha ™;

b) que la ejecucién no se suspenda, ni por una de las
caueas que influyan en la eficacia del acto, ni por una prérro-
ga que eventualmente haya sido dada por la misma autoridad
adminisirativa. La ley, en algunos cascs, reconoce a esta ul-
tima la facultad de conceder dilaciones al cumplimiento de las
obligaciones de los particulares (por ej.: en materias de tri-
butos indirecios: R.D. 22 de mayo de 1910, n. 316, art. 10).
Tal facultad se debe considerar de orden general y admisible
también fuera de teda disposicién explesa,

cién, con la as:gnacion "d¢ wn ‘térmiio y con adve1ten01a que,
corrido imitilmente éste, se dard lugar a la ejecucion.

No forma parte de las condiciones de las que hablamos la
validez de la disposicién, en cuanto, como ha sido dicho, tam-
bién los actos invalidos, salvo que sean absolutamente nulos,
tienen plena eficacia y son por lo tanto ejecutorios.

5. MEDp10s DE REALIZACION. ~— Los medios con los que se
realiza la ejecutoriedad, varian segiin la naturaleza de la pres-
tacién, positiva o negativa, de dar o de hacer, impuesta por
¢l acto administrativo. Estos medios son:

78 Ley de 20 de marzo 1865, art. 8. V. también pars un procedimiento eje-

cutivo pareialmente privileginde, el T. O. de 14 abril 1910, n. 639 de recauda-
¢ién de los recursos patrimoniales del Estado.
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1) La ocupacién, la que se refiere a los actos que im-
ponen al particular la entrega de un bien determinado. Cuan-
do el particular no cumpla, la administracién toma la posesién
de la cosa, haciéndola ocupar por la fuerza de sus propios
agentes;

2) la ejecucién de los blﬁnes muebles e inmuebles. Sir-
ve para efectuar las obligaciones de dar, que tienen por ob-
jeto el pago de sumas de dinero, como las debidas por cual-
quier tributo directo o indirecto. En el caso de incumplimiento
del contribuyente, la administracién procede a la venta forza-
da de sus bienes en remate, pagéndose del precio recaudado,
el tributo, las penalidades vy los gastos;

3) la ejecucién de oficio. Tiene por objeto la realiza-
cién de cualquier disposicién que imponga al particular una
actividad material y fungible, como la reparacién de un edifi-
¢i6, la recusacién de una construccién con la que haya sido
ocupada la tierra piblica, la redaccién de una cuenta o de un
inventario. Cuando el obligado no ejecute la obra en el tér-
mino que se le asigné, la adminisiracién procede a la ejecu-
cién de oficio, que consiste en el cumplimiento de la obra por
medio de agentes y obrevos dependientes o encargados por la
misma administracién y con el cargo del gasto respectivo al
incumplidor. La suma asi imputada es cobrada con los siste-
mas en vigor para la exaccién de los tributos legales. Se debe
considerar institucién de orden general aplicable, siempre que
concurran los presupuestos, aun en el silencio de la ley ™3

4) la coercidn directa, que se aplica a las prestaciones
infungibles, o sea a aquellas que el obligado debe cumplir
‘personalmente, y respecto a las cuales no es posible su susti-
tucién. Asi la prestacién del servicio militar, la de testifica-
cidn, las debidas a la autoridad de seguridad pidblica a con-

74 Lo ejecucién de oficio estd prevista, p. ei., respecto a las providenciss
de 1a mutoridad pablica (F. 0. 18 junie 1031, n. 1773, art. 5}; en materic de
policia demanial {ley de trabajos piblices, azt, 378); para las providencias
-eventuales y urgentes del prefecto y del alealde (ley comunal, arts. 20 y 55);

en las providencias de las mismag eutoridedes en materia de higiene y sanidad
piblica (T, Q. 27 julio 1934, n. 1265, art. 217, 228, 224, 227, ete.).
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tinuacién de intimacién de la misma, la fijacién obligatoria
de una residencia dada. En tales casos, la orden de la auto-
ridad es cumplida mediante el uso directo. de la fuerza en
la persona: Este uso, sin embargo, estd limitado a la frans-
ferencia forzada del sujeto desde el lugar donde se encuentra
a aquel donde debe prestar la obra o el servicio, mediante la
traduccién, el acompafiamiento o la hoja obligatorios; No es
posible llevar la coaceidn directa hasta hacer cumplir la obra
especifica que el sujeto se niega a cumplir. A esto provee en
cambio la coaccién indirecta,

También las limitaciones y las obligaciones negativas
pueden hacerse observar por medio de la coercién directa.
Por ej. la disolucién forzada de una asamblea o de una reunién
que hubiese sido prohibida, la privacién del arima levada sin
licencia. Igualmente dicese de las obligaciones negativas de
soportar, por las cuales, en algimos casos, como en el de
la visita médica militar, estd admltlda la coercién directa so-
bre la persona;

5) - la coercién indirecta. Consiste en la conminacién ¥
aplicacién de penas administrativas o de contravencionales. La
coercién directa no alcanza materialmente a obtener de la per-
sona la prestacién concreta de servicios, la respuesta a pregun-
tas e interrogatorios, la observancia de una determinada con-
ducta. En cambio, la amenaza de la pena, actuando como mo-
tivo en la voluntad, puede inducir al obligado a la observa-
cién de tales deberes. La pena es también el medio mds comtin
de actuacién de las obligaciones negativas. Todas las normas y
todos los actos particulares que prohiban determinadas activi-
dades traen como sancién la aplicacién de una pena. La ley

da fe, para obtener la observancia de ldas prohibiciones, més.

que en la accién preventiva de los érganos de la seguridad pu-
blica, en la eficacia intimidativa del castigo.

6. LA PENA EJECUTIVA Y LA RESISTENCIA 4 LOS .ACTOS
ADMINISTRATIVOS SIN VALIDEZ, — Como se ve, entre todos 10s
medios de ejecucién forzada, tiene amplia aplicacién la-ame-
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naza de la pena. Esta, en su origen, tenia cardcter de sancién
administrativa y era conminada por la misma autoridad que
emitia el acto adminjstrativo, con el fin de obtener su ejecu.
cién. De aqui la denominacién de pene ejecutiva ™. En el de-
recho romano, cada magistrado, investido del poder de emitir
6rdenes ‘generales o particulares, tenia también la facultad de
conminar y aplicar penas para asegurar su observancia ™

Hasta' mds amplio uso fué hecho_de tales penas en el derecho.
germdnico, donde el poder de sefiorio propio del Rey y des-:
pués de los feudatarios, comprendia, ademds de la emisién de
érdenes en el campo civil y militar, también la potestad de
asegurar la oheﬁiencla a los mismos, por medio de multas y
penas pecuniarias *'. Como ya tuvimos ocasién de decir, el de-
recho moderno reserva exclusivamente a la ley la competencia
de establecer cualquier clase de castigo y por lo tanto, tam-
bién las que tienen el fin de asegurar la observancia de. .
los deberes hacia la administracién piblica. Algunos, sin em-

‘bargo, de tales penas conservan el cardcter de sanciones admi-

nistrativas. Especialmente en materia disciplinaria y en la fi-
nanciera; la mayor parte, empero entran en el derecho penal
comin -y son aplicadas por la autoridad judmial Entre es-
tas ultn_nas, ademds de las establecidas para sancion de los de-
beres especialmente en materia de policia, de sanidad y de hi-
giene, tiene mucha importancia la norma general del art. 650
del Cédigo penal vigente, que declara punible con arresto has-

ta de tres meses, o con multa hasta 2.000 liras “cualquiera que.

no observa una disposicién legalmente tomada por la autori-
dad por razones de justicia, o de seguridad piblica, o de or-
den pﬁbli‘co, o de higiene”. Esta disposicién, que limita la

-Bonsl, L'esecutorietd” degli atei amministrativi, cit, p. 159 y ss.; DE

VALLES, La validitd, p. 366 ¥ ss.; O. Maxue, 1, p 272; Frauver, p. 218; Kaa-.
KENBERGER, Die reachuche Natur der Ordnungsstrafe, Breslan, 1912,

7 MoMMSEN, Rémisches Strafrechs, Berlin, 1805, pe. 35, 52, 112; Ferri-
NI, Esposizione storicd e dommale del dir. pencle romeno, Milano, 1905, p. 23.

77 SickEL, Zur Geschtchte des Bannes, Marburgo, 1885, p. 46; CaLisss,
Swvolgimento storico del dir. penale in Itolie dalle invasioni barbariche alle
riforme del secolo xviz, Milano, 1906, ps. 354 y 361,
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aplicacién de la pena al caso en que la orden haya sido dada
legitimamente, parece en coniradiccién con el principio del que
hemos hablado y segin el cual la ilegitimidad de la disposi-
cién no excluye la eficacia y la ejecutoriedad del acto. Es ne-
cesario, empero, observar que el Cédigo penal, como también
las leyes administrativas cuando establecen sanciones pena-

les, se refieren siempre a penalidades que deben ser aplica- -

das por la autoridad judieial. Y es principio general que és-
ta no debe aplicar los actos de la autoridad administrativa,
sino en cuanio sean legitimos (art. 5 de la ley 20 de marzo
de 1865). La legitimidad o no de la disposicién es totalmente
sin importancia para su ejecucién, mientras a ésia provee di-
rectamente la autoridad administrativa (con la ejecucién de
oficio, con la coercién directa y también, si admitida por la
ley, con la pena administrativa}; se hace importante cuando
a la ejecucién o a las consecuencias de la falta de ejecucién,
debe proveer la auntoridad judicial.

Esto tiene su imporiancia con respecto al problema del
lamado derecho de resistencia ™. La doctrina con frecuencia
ha afirmado que el ciudadano tiene derecho de oponerse a la
ejecucién de los actos administrativos ilegitimos. Aparte de la
impresién de un genérico derecho de resistencia alli donde se
trata mds bien de excluir arbitrarias limitaciones en la esfera
de los derechos piblicos de libertad, una facultad semejante

debe ser entendida con muchas limitaciones. En primer lugar,

estd absolutamente excluido el poder de oponerse a la ejecu-
cién con actos positivos y materiales de violencia. Es decir,
estd excluida la resistencia activa, en cuanto el Cdédigo penal
considera tal resistencia como delite (art. 337). En cuanto
a la vesistencia pasiva, consistente en no hacer lo que ha sido

ordenado, o en hacer lo que ha sido prohibido, puede conside-

rarse admisible solamente contra los actos absolutamente nu-
los, porque éstos carecen de todo efecto, independientemente
de un acto positivo de anulacién; con respecto a los actos sim-

18 8, Lowncul, La legittimitd deile resistenza aglhi atri dellantoritd, Milane,
sin fecha, '
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plemente anulables, es necesario distinguir. Para ellos la re-

‘sistencia pasiva no puede tener consecuencias penales ni si-

quiera la de la responsabilidad civil, por cuanto, en uno y otro
caso, encuentra aplicacién el recordado principio general de
la ley de 20 de marzo de 1865. En cambio, frente a la respon-
sabilidad administrativa, y en general a cualquier forma de eje-
cucién que entre en la competencia directa de la administra-
cién, ellas no estdn excluidas por la invalidez de la disposi-
cién, porque las autoridades administrativas no estdn vincu-
ladas por dicho principio, salvo las consecuencias por dafios,
de lo que hablaremos a su tiempo.

7. OTROS PRINCIPIOS RELATIVOS A LA EJECUTORIEDAD.
— Siempre en orden a la ejecutoriedad, debemos observar que
puede ser temporariamente excluida por una disposicién de.
suspensién del acto administrativo, Tal disposicién estd siem-
pre prohibida a la autoridad judicial aun en ocasién de un
procedimiento que haya sido iniciado por un particular contra
el acto administrativo. En cuanto a los érganos de justicia ad-

 ministrativa, el recurso deducido no suspende generalmente la

ejecucitn del acto impugnado. Sin embargo, cuando concurren
graves razones y el recurrente haga expreso pedido, la sue-
pensién puede ser concedida por especial disposicién de la.
autoridad jurisdiccional ©.

Una dltima observacién con respecto a la extensién del
principio de la ejecutoriedad. Como hemos dicho, es comin a
todos los actos de soberania del Estado y de los entes meno-
res. Por lo tanto se extiende a todos los derechos de la admi-
nistracién; no sélo a los que derivan de sus propios actos de.
voluntad, o sea de los actos adminisirativos, sine también de
aquellos que tienen origen directamente en una ley o en un
acto ilicito del particular. Por eso, los varios sistemas de eje-
cuci6n forzada son aplicables también a los deberes impues-
tos a la generalidad de las personas por las leyes de policia,.

70 T, 0. 26 junio 1924, n. 1054, art. 3%; T. O. de la misms fecha, n. 1058,
art. 11,
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las sanitarias, las de obras piblicas. La inobservancia de uno
cualquiera de tales deberes generales, donde haya producide
una situacién de hecho. que pueda ser removida con la coer-

cién directa, con la ejecucién de oficio o con cualquier otro.
medio de ejecucién forzada, autoriza el empleo de tales me-!
dios. Asi, en el caso de la ocupacién arbitraria de bienes pi- .
hlicos, de la construccién. de edificios en contravencién a las,

leyes edilicias, de la omisién de la rendicién de cuentas por

parte de los tesoreros en los plazos prescriptos. Dichos medios .

de ejecucién ayudan las pretensiones de la administracién, in-
dependientemente de cualquiera disposicién suya anterior ®
Aun mds extensa es la aplicacién de las formas penales de
coercion mdlrecta Tédag las leyes que imponen deberes gene-
rales de los ciudadanos hacia la administracién contienen la
conminacién de penas-para el caso de mobservancza.

El principio de la ejecutoriedad no se extxenc{e como ya

se dijo, a-los derechos privados de la admmlstracmn ¥y a sus
actos de derecho privado. Esto no obstante, por lo menos por
via de excepcidn, también en tales relaciones encuentra algu-

nas aplicaciones. De éstas hablaremos en el capitulo dedicado a:

los contratos de los entes pdblicos (vol. IV, sec. II, cap. IV).

8. CAUSAS DE CESACION DE LA EFICACIA DEL ACTO AD-
MINISTRATIVO. — Varias son las causas de cesacion de la efi-
cacia de los actos admimistrativos.

Si el acto tiene por contenido la obligacién: de una pres-
tacién determinada del particular o de la administracidn, sus
efectos se agotan naturalmente con la ejecucidn de la misma.

El pago de la suma, la consignacién de la cosa, la construc.

cion de la obra. Cuando, en cambio, el acto se refiere 4 una re-

8¢ Cfr. las leyes citadas en la nota de la p. 437, Se podrin agregar todas’

aqueliss que establecen penss administrativas por la inobservancia de los debe-
res derivades de las leyes financieras (p. ej. 7 enero 1929, n. 4, art. 55). v las
relativas a la ejecucién de oficio de cuentas {T. O. 12 julie 1934, n. 1214, so-
bre ‘el Tribunal de Cuentss, art. 46; ley comunal v provincial, art, 308). Pars
la mencionada extension del principio de ejecutoriedad, v. conforme CamMmEo,
Commentario, p. 68; en contra, Bonsx L'esecutorietd, ps, 6 y 150.
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lacién continuada, como la de empleo, de concesién y de auto-

tizacidn, pueden hacerse varias hipotesos.

1) Puede ocurrir que la disposicién no contenga el tér-
mino relativo s su duracién. En tal caso, ésta se prolonga has-
ta que no surja una disposicidén contraria por la misma auto-
ridad administrativa.

2) Casi siempre, empero, la duracién de la relacién es-
t4 limitada por un término. En'tal caso, el vencimiento de és-
te constituye la causa natural de la extincién.

3) La eficacia del acto puede prolongarse mas alld del
término establecido, como también puede desaparecer antes
del vencimiento. Se verifica la primera hipétesis, cuantas ve-
ces el acto admita su tdcita renovacidn en caso de falta de
revocacién. En ausencia de tal reserva, la prérroga puede
ser dispuesta por la misma administracién con expresa digpo-
sicidn, dictada antes del vencimiento. En este tltimo caso; si
la relacién habia surgido con el consentimiento del interesa-.
do, la prérroga debe ser dispuesta con demanda del mismo o
con su acepiacién.

4} La hipétesis de la cesacidn anterior al vencimiento
comprende a su vez varias causas. Aparte de la muerte de la
persona a quien el acto se refieve, y la renuncia por parte
de la misma, cuando es admitida pueden tenerse algunas dis-
posiciones de la administracién, que pongan fin a la relacién
en modo unilateral y autoritario. Estos dltimos son: la resolu-
cidn por mcumpllmwnto y la revocacién por motives sobre-
vinientes,

a) La resolucién contempla sélo las relaciones bilate-
rales y se funda en un comportamiento del sujeto privado con-
trario & los deberes que la relacién le impondria, Elia asume, .
segn los casos, varias denominaciones: de licenciamiento, de
dispensa, de revecacién y de destitucién en la relacién de em-
pleo; de declaracion de caducidad en la concesién, ete. Co-
mo se ve, los nombres pueden también generar confusién con
otras figuras juridicamente distintas.
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b) La revocacién que aqui interesa es la que se funda
en la desaparicién de aquellas condiciones y de aquellf:xs' pre-
supuestos que justificaron la emanacién del acto admlms’fraw
tivo. Puede tratarse asi de aquellos presupuesios que conshitu-
yen condiciones de legitimidad del acto y sin los cuales éste no
hubiera podido surgir, como en cambio puede tratarse de ele-
mentos de hecho y de interés piiblico, que influyen solameflte
en la utilidad y oportunidad de la relacién. De tal revocacion
por motivos sobrevinientes hablaremos junto con la basada en
razones de oportunidad ya existentes en el momento de die-

tarse el acto administrativo.

También esta Gltima, que podria Hamarse revocacion en-

sentido propio, y la anulacién misma del acto administrativo,
son causas de cesacién de su eficacia. Pero, como una y otra
tienen origen en vicios e irregularidades iniciales del acto v
eliminan al Gltimo desde su origen, preferimos remitir la con-
sideracién a los pardgrafos siguientes.

§ 5. NULIDAD E INVALIDEZ DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS :

1. NULIDAD E INVALIDEZ. — Dehemos precisar y des-
arrollar lo que en otra parte ha sido dicho en torno a la nuli-
dad e invalidez de los actos administrativos **.

a) Acto nulo es el que carece de un elemento esencial.
Es decir, del sujeto, o bien de la voluntad, del contenido o de
l2 declaracién. En todas estas hipétesis, puede ocurrir que el
acto materialmente exista, como cuando es redactado en un
escrito que tiene toda la apariencia de una disposicion e_a,dmln
nistrativa. Juridieamente, empero, no existe y no despliega

51 De Varizs, La seliditd degli etti amministrativi, ps. 320-486; Avcin-
por, Des diverses éspéces de nullité des acts administratifs, Peris, 1912; w. Je-
ruiwek, Der fehralfe Staetsakt und seine Wirkungen, Tubingen, 190_85 Von
Hierer, Untersuchungen zum Problem des fehlerhafften Stagtselt, Berlin, ":l9'24,‘
Awbunsen, Om ugyldige Fervaliningsakter, Kopenagen, 1924 (tr. al. Ungiiltige:
Verweltungsakte, Berlin, 1927).
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ningiin efecto . La nulidad obra de derecho. Nadie estd obli-
gado a prestar obediencia o a dar ejecucién al acte nulo: No
es necesario, y ni siquiera légicamente posible, una: disposion
que le quite eficacia, Una impugnacién que esté dirigida en su
contra no puede tener otro fin que el de hacer certifiear la
nulidad, obrando de pleno derecho, puede ser hecha saber en
todo tiempo y por cualguier otra persona, aunque no sea inte-
resada, y sin la observancia de formas determinadas.

b) El acto invdlido es el que, aun careciendo de algin
elemento esencial, y siendo, por lo tanto, juridicamente exis-
tente, presente algiin defecto, alglin vicio, que pone en peligro
su eficacia y la existencia misma. Este vicio puede consistir e
en la falta de un elemento no esencial o en una irregularidad
en uno cualquiera de los elementos, esenciales o no esenciales,
del hecho,

A este propésito, debemos distinguir los vicios en des cate-
gorias fundamentales: vicios de legitimidad y vicios de mérito.
Los primeros son aquellos que se relacionan a la inobservan-
cia de criterios de oportunidad y de conveniencia, de normas
de equidad. En conjunto, a la inobhservancia de normas no
juridicas y aiin obligatorias para la administracién pihlica.
Los vicios de legitimidad pueden referirse a todos los elemen-
tos del acto administrativo. Los de mérito, evidentemente, so-
lamente a su contenido.

% Una parte de la doctrina, ademds de nwlidad, habla de inexistencia,
ya del negocio juridico en general, ya de los actos administrativos. Faopa ¥
Bensa, Notas a WinpsceEin, vol. w, p. 452; Coviervo, Menuale, p. 329; Dr
Varzss, Le validitd, p. 344; Vivva, Dir; amm., 3" ed, p. 422; Raseor, Atti em-
ministrativi, cit,, p. 35; SawouLLy, I limiti di esistenza, dellatto amministrative,
en “Rassegna di dir. pabbl”, w, 1949, p. 5, Empero si con tal expresién se
quiere indicar la inexistencia jurfdica de un acto existente sély materialmente,
su significade equivale al de nulidad; sin embargo, algunos autores usan las des
expresiones promiscuamente (VIrra) o sustituyen integramente In nulided, per
la inexistencia (Sanpurnr). Si en cambio se quiere entender tal inexistencia
como situacién de hecho mds que jurfdios, el concepte se demuestra superfluo,
porque ¢l que no existe materialmente no puede calificarse de acto juridico
o amn aparente. Por ello, seguimos cl sistema que trata solamente de la nuli-
dad y de la invalider v gue no habla en ninguna forma de la inexistencis:

Mgssingo, Manuale, vol, 1, p. 359; Romawo, Corso, p. 266; RanerrzrT, Teorig,
ps. 55 v 104, ;
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2 TLa iNvALEZ. VICIOS DE LEGITIMIDAD Y VICIOS DE
MERITO; SUS EFECTOS. — Los efectos de la invalidez son diver-
sos, seglin que derive de vicios de legitimidad o de vicios de
hérito.” o

a) La invalidez por vicios de legitimidad tiene, en nues-
tro ordenamiento, dos consecuencias: la anulabilidad y la in-
aplicabilidad del acto. '

1) El acto administrativo ilegitimo puede ser anulado
sea de oficio por la misma autoridad administrativa, sea con
recurso de la misma o de una jurisdiccion administrativa.
Hasta que tal anulacién no llegue, ¢l acto es no sblo existente,
sino también eficaz. Debe ser ejecutado y observado como el
acto perfectamente vélido. La anulacién, por lo tanto, liene
cardoter constitutivo, porque hace cesar relaciones en reali-
zacién v en vias de desenvolvimiento. En cuanto a su eficacia,
sin embargo, teniendo causa en vicios contemporaneos 2 la
formacién del acto anulado, ella actda con retroactividad al
momento de tal formacién. El acto queda en la nada desde su
origen y los efectos por €l producidos deben ser eliminados o
veparados. La anulacién de oficio puede ser pronunciada en
cualquier momento; la de recurso, sélo si éste haya sido pre-
sentado en términos y con formas establecidas por la ley. La
anulacién puede no tener lugar. En tal caso, el acto viciade
se comporta como un acto en todo vélido y regular.

2) Esta tdltima.observacién es exacta solamente donde
se consideran la administracién pablica y los ciudadanos.
Como sabemos, la primera puede ejecutar sus actos y los
segundos estdn obligados a prestarles obediencia, independien-
temente de su legitimidad. Los érganos jurisdiccionales, en
cambio, cuando sean lamados a decidir una controversia cuya
solucién dependa de la existencia de un acto administrativo,
independientemente de los casos en quo tales drganos estan
investidos del poder de anulacién, deben indagar si el acto es
legitimo y, en caso de solucién negativa, deben rechazar su
aplicacién y decidir la controversia como si el acto no exis-
{jese o fuese nulo (ley de o contencioso-administrativo, art. 5,
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aplicable por constante jurisprudencia también fuera de la

jurisdiccién ordinaria a que la ley se refiere}. La inaplicacion

Timita sus efectos al caso deducido en juicio y no prejuzga las
aplicaciones que el acto pueda tener con respecto & otros suje-
tos y también a los sujetos que estuvieron en la causa, fuera
del caso antedicho. '

" b) La invalidez por vicios de mérito tiene efectos mucho
més limitados de la debida a vicies de ilegitimidad **. Ella
no comporta sunca la inaplicabilidad del acto, y en cuanto a la
eliminacién qie toma el nombre de revecacién, su admisibi-
lidad es menos extensa que la de la anulacién. Como veremos,
la revocabilidad no se aplica a todos los actos administrativos.
Ademds, mientras por parte de la administracién, salvo tales
limites, puede ser usada solamente si el acto tiene vicios de
mérito, y el interés piblico la requiera, en lo que se refiere
a la revocacién con recurso, es admitida séle cuando el re-
curso estd dirigido a la autoridad administrativa superior o,
si dirigido a la jurisdiccién administrativa sélo en los casos ex-
cepcionales en los que la ley, en modo expreso, declara al
recurso extendido al mérito. La revocacién fundéndose en vi-
cios originarios del acto, actda con retroactividad, como la
anulacién, al momento de ser dictado. Si el vicio de mérito
inviste solamente a algunas partes del contenido del acto, esto
puede ser simplemente modificado y corregido. Tal medifica-
¢ién toma el nombre técnico de reforma del acto adminisira-
tivo. l ‘

3. LAS CAUSAS DE NULIDAD. FALTA DE SUJETO; DIVERSAS
HIPOTESIS. — Las causas de nulidad y anulabilidad no estin

88 Sobre invalidez por vieio de mérito, cfr. Romawo, Annullamente, en
“Nievo Dig, ital”, vol. 1, Terino, 1937, p. 473; id. Corso, p. 265 = 280; MLy,
Principt, p. 204 y ss.; Parpavarpo, Invalidita degll atti amministrativi per
motive di merito, en Scritt in onore di S. Romano, vol. 11, Padova, 1940, p. 1413
G, Covaccr-Pisansiiy, Lannullomento degli atti amministrativi, Milano, 1940,
p: 43 y ss.; id, Linvaliditd come senzione di norme non giwridiche, Milano,
1942, p. 137 v 8.
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especificadas por la ley, ni en modo general, ni con referen-
cia a cada categoria de actos. Si algunas disposiciones ha-
blan en algunos casos de actos nules, de actos nulos de pleno
derecho, de actos invilidos, de actos impugnables, las diversas
expresiones no tienen siempre el significado téenico corres-
. pondiente, perc presenian un valor que debe ser determinado,
cada vez, en base a criterios sistemdticos y generales.

A} Como dijimos, Ia nulidad se verifica cuando el acto
admimsiratlvo carece de uno de sus elementos esenciales. Esto
corvesporide a cuanic estd dicho en el art. 1418, inciso se-
gundo, del Céd. civil, acerca de las causas de nulidad de los
negocios de derecho privado. No encuentra en cambio corres-
pondencia en el derecho administrativo la regla enunciada en
el segundo inciso del mismo articulo, segiin la cual el negocio
es nulo también, cuando es contrario a cualquier norma impe-
rativa: el acto administrativo viciado por violacién de la ley
es solamente anulable {v. mds adel., n. 5). Debemos precisar
cémo en la prictica puede verificarse la falta de los elementos
esenciales del acto administrativo, examinados a su tiempo.

a) La falta de sujeto puede ocurrir cuando un acto, con
la apariencia de acto administrativo, haya sido realizado por
perscna privada de la cualidad de 6rgano de la administracién
piblica, sea en sentido propio, sea en sentido lato ‘de una
persona de cualquler modo yue sea investida del ejercicio de
una funcién piiblica. No se tiene en tal caso un acto adminis-
trativo, sino un acto privado de cualquier valor juridico, salvo
por los efectos que puede tener como causa de responsabilidad
penal para la persona que lo ha cumplido (usurpacién de fun-
ciones pitblicas: Cédigo penal, art. 347). ‘

No esde confundir la hipétesis del usurpador con aque-
lla, muy: diversa, del funcionario de hecho, es decir de aquel

que se encuentra investido de una funcién piblica con el con-

curso de la voluntad de la administracién, aunque en modo
irregular, sea porque el nombramiento resulte afectado por

tales vicios, que determinan después la anulacién, sea porque -

la misma haya cesado de fener eficacia por una causa que ha
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dade fin a la relacién, sea porque el nombramiento mismo
falté del todo y s6lo en via de hecho la persona fué investida
de la funcién. En estos tiltimos casos se iendria, en rigor, la
misma falta de la calidad del 6rgano, que hemos contemplado
precedentemente, Y también en el primer caso, podria de-
cirse igualmente a causa del valor retroactivo de la disposi-
€ién con la que después se note la irregularidad y anule el
nombramiento. Sin embargo, la doctrina y la jurisprudencia
estdn concordes al considerar que los actos cumplidos por el
funcionario de hecho no son nulos y ni siquiera. invélidos,
Solamente falta el acuerdo sobre el fundamento juridico de
tal conviccién. La opinidén tradicional pondria el fundamento
en un principio de equidad, segiin el cual no serfa licito tur-
bar los derechos y las situaciones juridieas adquiridas por
todos aquellos que, de buena fe, han estado en relacién con
el funcionario de hecho. Alguien ha afadido también la con-
veniencia administrativa de evitar aquellas continuas indaga-
ciones en la regularidad de la posicién de los funcienarios pt-
blicos, que se convertirian en necesarias para todos, si los
actos que les corresponden estuviesen expuestos a la nulidad
por la posicién irregular del sujeto ™. Estas varias explica-
ciones, empero, se refieren solamente a los actos cuya nulidad
puede, de algin mode, dafiar a los cindadanos. Precisamente
se ha propuesto una solucién distinta, aplicable, sin distineién,
a cualquier acto cumplido en la situacién que hablamos. Se
refiere al concepto de funcién abstractamente considerada y
a la referencia al Estado de todos los actos cumplidos por el
mismo, cualquiera sea la posicién de la persona fisica, que
reviste la calidad de érgano. Juridicamente no existe el fun-
cionario, sino la funeién, y por lo tanto el ente del eual la
funcién forma parte **. Otros han buscado los principios de

54 Rawerieess, Teorie, p. 58 ¥ ss.; Torty, 7, p. 272 v se.; Virea, 3% ed,
1, p..182. Contr., sin embargo, Camueo, Corse, I, p. 943; 1, p. 1270, Sobre los
particulares, v, la amplie monograifa de Virrs, I funzioperio di foito, en “Riv. di
dir, pubbl”, xv, 1923. Para una detallada noticia histdrica y de derecho com-
yarade, v, Acostenprli, NI funzionario di fotto, Campobssse, 1921, ps. 23-84;
del mismot Il possesso e il funzionario &i fatto, Piacenza, 1925,

8 Romano, Corso, n. 109 y ss,
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necesidad, los cuales impondrian mantener, en el interés del
ordenamiento y del derecho, lo que ha sido hecho por quien,
en cierto momento, tenia oficialmente la calidad de funcio-
nario **, De todos modos, para las consecuencias pricticas es
suflclente el juicie concorde en torno a la _no_importancia de
la posicién del funcionario para la vahdez “del acto adminis-
trativo. '

Cuando el acto administrativo emana de un érgano de la
administracién, no puede ser, habitualmente, nulo por razones
atinentes al sujeto. Si tal 6rgano al dictarlo ha excedido los
limites de su competencia, ¢l acto puede ser viciado, pero no
deja de ser un acto administrative, Hay una hipétesis, sin
embargo, en la cual la incompetencia del érgano genera la
nulidad del acto. Y es la de la incompetencia absoluta, es
decir, de la incompetencia que se verifica cuando el Grgano
administrativo haya invadido la competencia de una autoridad
no administrativa (legislativa o judicial), o bien cuando el
acto administrativo haya surgido de un 6rgano pertencciente
a uno de estos poderes, distintos del ejecutivo. Una decision en

materia civil tomada por un prefecto, o una concesién de -

hienes piblicos, emanada de un juez ordinario son actos de tal
mancra lejanos del orden legal de las competencias, que la
figura del Grgano desaparece y el acto se considera propio
del titular como persona extrafia a la administracién, Es cier-
to que las leyes conceden contra tales actos recursos v otros
remedios *; pero éstos se deben considerar dirigidos a obfe-
ner no la anulacién del acto, sino la simple declaracion de

nulidad.

A la incompetencia absoluta, llamada también exceso de
poder (en el sentido de extralimitacién de poder), se pueden
equiparar aquellas formas igualmente graves de incompeten-
cia, que son posibles entre los mismos Srganos del poder eje-
cutivo, cuando sean distintos y lejanos los campos de la res

86 MicLe,. Le sttuazioni di neccssitd delle State, Padova, 1936, p. 60

87 Ley de 31 marzo 1877, sobre conilictes, art. 3, n. 3; T. O, 26 junio 1926,

sobre ¢ Conscjo de Estado, art, 26

e
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pectiva compstencia. Un diploma escolar emitido por un in-
" tendente de finanzas, una autorizacién de policia otorgada pox

un superintendente de escuelas son ejemplos no menos graves
de los recordados a propésito de la incompetencia absoluta.
Los actos no son, ni siquierz en estos casos, referibles a las
autoridades indicadas, sino propios exclusivamente de las per-
sonas fisicas que los han materialmente cumplido. Falta, por
lo tanto, en tales personas la calidad de 6rganos; la situacién
no es distinta de la usurpacién de las funciones pablicas y el
acto es por eso nulo.

4. AUSENCIA DEL OBJETO, DE LA VOLUNTAD, DEL CON-
TENIDO Y DE LA FORMA. — b} La ausencia del segundo elemen-
to, es decir, del objeto, se verifica todas las veces en que sea
indicado como tal un bien o una actividad que no pueda ser
objeto de una relacién de derecho pidblico. Asi un bien patri-
monial disponible, una actividad puramente privada, fuera
de los casos en que ésta pueda sufrir limitaciones por parte
de la administracién. Puede ocurrir que sea posible la conver-
sién del negocio juridico piblico en otro de derecho privado,
respecto al cual el objeto pueda resultar idéneo (ver, § 6,
n. 8). Esto, empero, no excluye gue el negocio originario,
como acto administrativo, deba considerarse nulo, al igual
que el negocio juridico privado que tenga por objeto un bien -
piiblico o una funcién piblica.

¢) La falta de voluntad se encuentra en cierto modo en
el caso de la violencia fisica o material (vis absoluta), ejer-
cida en la persona que aparentemente dicta el acto: esta per-
sona es 6rgano de la administracién piblica, pero el acto que
ella cumple bajo la accién de la violencia ajena no es expre-
sibn de su voluntad, sino de la voluntad de aquel que ha
ejercido la vielencia. Falta, por lo tanto, la voluntad de quien
representa y personifica la administracién piblica, Esta con-
clusién no contrasta con los principios de derecho privado,
que hablan de la violencia como causa de simple anulabilidad
(Céd. civil, art. 1434 y sigs.). Tales articulos se refieren so-
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lamente a la violencia moral, mientras, en lo que respecta a
la violencia fisica, la doctrina estd concorde en considerarla,
también en este campo, como causa de nulidad *.
No siempre es causa de nulidad el desacuerdo entre la
voluntad del agente y la expresada por él en el acto. Como e¢s
. sabido, tal desacuerdo puede ser debido a error o simulacién,
El error del que aqui se trata no es el vicio tipico de la volun-

tad, del que se hablard en otra parte, sino un vicio de la decla-.

das, por lo cual se indica un bien en vez de otro, una dispo-
sicién en lugar de aquella que realmente se requiere. En tales
actos, la voluntad no falta y ni siquiera puede llamarse vi-
ciada, sino que viciada es s6lo su manifestacién externa. Tal
vicio puede dar lugar, segiin la regla general, solamente a la
anulacién del acto administrativo y, 2 veces, a su simple rec-
tificacién .

La simulacién consiste, en cambio, en un desacuerdo
deseado entre la verdadera voluntad y la voluntad declarada.
Tal simulacién dicese absoluia o relativa, segiin que ningin
acto sea en realidad querido, o sea en cambio querido un
acto de contenido diverso del manifestado. La simulacién ab-
soluta, salvo la dificultad de su demostracién, produce nuli-
dad del acto. Esto es evidente en el ejemplo de un acto admi-
nistrativo escrifo por una autoridad sélo para indicar a los
Srganos inferiores edmo, en el caso, el acto del que se trata
debe ser redactado; o bien, de un acto adminisirativo dictado
s6lo para producir un determinade estado de dnimo en algunas
personas o en la generalidad. Muy discutida es en derecho
ptivado la condicién de los actos simulados sélo en modo
relativo. Excluyendo gue estos actos puedan considerarse nu-

88 Covmwne, Manuale, p. 367, Segiin el Cédigo la nulidad puede hallar
fundamento en el prinecipio general del citado art. 1418, inc. 20,

8 El Cédigo civil {a 3 1428 y 1420) reine, a los efectos de I anula-
cidn, el error en la declaracién con el error sobre el motivo; esto puede ser
discuiible desde el punto de vista sistemdlico, pere sustancialmente confirma la
eficeeia del erxer opuests,
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los, se pregunta si, en el coniraste entre las dos voluntades,
deba darse prevalencia a la real no manifestada, o bien a la
aparente, que resulta de la manifestacién . El Cédigo civil
vigente (art. 1414 y ss.), siguiendo la doctrina predominante,
ha resuelto la cuestién distinguiendo los efectos del acto entre
las partes, de los del mismo con respecto a terceros. Tal prin-
cipio, justificado por la plena autonomia de los particulares

-en el campo juridico que les es propio, no seria aplicable en

el derecho piblico. Aqui no es admisible que la administra-
cién piblica pueda invecar la simulacién para substituir una
voluntad recondita a la que resulta de sus disposiciones. La
simulacién no puede ser demostrada, sea por la administra-
cién, sea por cualquier interesado, sino con el fin de probar
que el acto estd viciado y justificar su anulacién. La simula-
cién, en efecio, revela siempre en el agenie un fin diverso del
aparente, claramente en contraste con los principios en los
que debe inspirarse la administracién pablica y facilmente
reconducible a la amplia v comprensiva figura del exceso de

‘poder, de lo que se hablard a continuacidn.

d) La falta de contenido se identifica con la imposibili-
da de ilicitud del mismo. Es superfluo dar ejemplos de accio-
nes materialmente imposibles v es de por si evidente cémo
el acto que ordene, prohiba, autorice semejantes acciones, sea
acto completamente privado de contenido. El mismo efecto de
la imposibilidad material debe reconocerse a la imposibilidad
juridica v a la ilicitad. Son ejemplos de actos juridicamente
imposibles la adquisicién de bienes fuera del comercio o la
iransmisidn de derechos intransmisibles. Contenido juridica-
mente ilicito es el dirigido a prohibir o permitir una accién
prohibida por la ley bajo amenaza de una pena. La relativa
prohibicién tiene un contenido juridicamente sin importancia,
el permiso un contenido juridicamente imposible ™.

8 COVIELLO, Manuale, p. 372 v ss.; D Rucersro, Istituzioni, vol. 1, p. 239

y ss.; FERnaRA, Dello simulazione nei negosi giuridici, Milano, 1913; Prstarozza,
Appunti in tema di simulazione relativa, en “Riv. di dir. comm.”, 1917, 1, p. 737.

92 Ranerrerri, Teoria, p. 64 v 69.
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e} Es también causa de nulidad la falta absoluta de
declaracion externa de la voluntad. El acto juridico no toma
vida sino de la declaracién, sea escrita u oral y también técita.
Ademds, cuando se prescribe una declaracién formal, la faka
de la forma establecida es causa de nulidad y dicha forma no
puede ser subsntulda por ningtn otro medio de declaracién
escrita, oral o tdcita ™. Constituye, en cambio, simple vicio, y
no importa nulidad, la' ‘omisién, en una declaracién formal,
de uno o algunos de los requisitos prescriptos como elementos
de la declaracién misma (la motivacién, la certificacién de un
parecer obligatorio). A menos que se trate de un requisito
esencial, como la disposicién, es decir la expresién de la vo-
luntad administrativa o la firma de la autoridad.

5. LAS CAUSAS DE INVALIDEZ; VICIOS RELATIVOS AL SU-
Jeto. — B) De los vicios que hacen al acte simplemente
invalido, a diferencia de todo lo que se dijo para las causas

de nulidad, las leyes hablan repetidamente. Sin embazgo, los

restringen a todos en tres figuras solas: la incompetencia, el
exceso de poder y la violacién de la ley. En realidad, los
defectos del acto administrative, aunque puedan reducirse a
tales figuras comprensivas y fundamentales, son mucho mds
numerosos y nosotros debemos examinarlos particularmente,
siguiendd el mismo orden adoptado para las causas de nu-

Hdad.

a) Los vicios que pueden afectar.al acto por su elemento
subjeuvo son la incompetencia relativa, la 1rregular constitu-
cién del érgano y la falta de participacién de mds drganos,,
cuando estd prescripta.

1) La incompetencia de la que ahora se habla es la que:
puede verificarse entre autoridades pertenecientes a la misma.

92 T nulidad es excluida cuandoe el acto se formé regulsrmente y luego
fué destruide o tergiversado. En este caso se trata solamente de probar la exis-
tencia del aéto administrativo ¥ parece aplicable por analogia el art. 2725 del
Céd. Civil. Cfr. Lucirrept, Forme scritta e prova testimoniele di attl amminis-
trativi, en “Riv. di dir. <iv.”, xxv, 1933, p. 417.
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rama de la administracién piblica: el prefecto y el jefe de
policia, el ministro de obras pliblicas y el director provincial
de los ingenieros civiles, o bien los prefectos de dos provincias
distintas. No tiene importancia que las autoridades sean del
mismo grade o de grados jerdrquicos diversos, ambos drganos
del Estado, o bien de emtes piblicos distintos. Decisiva es
solamente la circunstancia que la incompetencia no sea tal
de determinar la nulidad del acto, segiin todo lo que ya hemos
dicho (n. 3). La incompetencia puede referirse también a
los actos complejos, por los cuales ella subsiste con tal que
resulte incompetente una de las antoridades que han partici- |
pade en la disposicidn.

2) La constitucién irregular del érgano se considera en
el caso particular de los actos colegiados. Aunque del colegio
formen parte personas que por ley deberian: estar excluidas
a causa de incapacidad o mcompat;hﬁldad con otras funcio-
nes, o bien cuando tomen parte en la deliberacién compo-
nentes que, en-cuanto directamente o indirectamente intere-
sados en el acto, deberian abstenerse, la disposicién es invilida
e impugnable. Esta solucién, distinta de aquella generalmente
aceptada para la hipétesis del funcionario de hecho, es debida
a varias disposiciones legales, que consideran expresamente-
no sélo el modo de constitucién de algunos érganos, sino tam-
bién la consecuencia ya dicha para cualquier megularldad
de su compeswion en las relaciones de los actos cumplldos
El vicio se resuelve, en tal modo, en la genérica vmlacmn
legal. .

3} Tratindose de actos complejos, puede verificarse un
vicio particular donde una o mds de las autoridades que
deben. tomar parte en el acto resulten no haber participado.
Este vicio no se refiere a la competencxa ni a la regular
constitucién del érgano. Pero es un vicio relativo al sujeto.
Como no sirve para excluir la existencia del acto adminis-
trativo, se debe considerar causa de simple anulabilidad y

88 Cfr. p. ejerap., el art. 279 de la ley comunal ya citada.
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base posible de impugnacién del acto bajo el mismo titulo
de la violacién de la ley.

6. VICIOS DE LA VOLUNTAD; EL EXCESO DE PODER. —
b) Entre los vicios concernientes a la voluntad, asume en el
derecho administrativo decisiva importancia el exceso de po-
der ™, Tal expresién, ademds del significado de mcompe—
lencla absoluta de que hemos hablado y que puede llrarse
exiralimitacién de poder, asume varios otros, de Ios cuales
el principal es la desviacién de poder. Este diltimio consiste
en la desviacién del poder discrecional del fin, que las leyes

en cada oportunidad entienden que con &l se alcanza. Se’

resuelve por lo tanto, en un vicio relativo a los motives, porque
se verifica cuando la autoridad, al tomar una disposicitn,
estd impulsada por un motive distinto.del gue, por la causa
del acto, ella deberia inspirarse.

Puede ser 1itil dar algin ejemplo. En tiempo de epidemia
el prefecto puede, con su decreto y al fin de evitar la propa-
gacién de la enfermedad, limitar o prohibir el traslado de
las personas de una conmuna a otra de la provincia. El uso de
tal medida, aunque aparentemente justificada por las condi-

8. Sobre tan importanie tema v. OsLanpo, Tratiato, 1o, ps. 860 & 815;
A. Copaccr-Prsawerrs, L'eccesso di potere nel contenzioso amministrativo, en
Scritti di diritto pubbl, Cittd & Castello, 1900, p. 285; Racnrsco, L'eccesse di
potere, en “Legge”, 1906, p. 180; Presvrry, I limiti del sindacate di legittimitd,
Milano, 1911, ps. 90 y es.; De Varies, Lo validita degli otti emministrativi,
p. 185 y sa.; Parparanvo, L'eccesso di potere emministrative, seconde lo giuris-
prudenze del Cons. di Stuto, en Studi in occasione del Centenario del Cons. di
Stato, Roma, 1932, p. 429. Sobre el arigen y desarrollo dei concepto en lu
jurisprudencia framcesa: LaresmiBre, Traité de lo juridiction administrative,
27 ed, Paris, 1896, vol. 1, ps. 394 a 560; Havriou, p. 401 y ss.; ToumwyoL pu
Cros, Essais sur le recours pour excds de pouvoir, Parls, 1905; Dargste, Les

voies de recours contre les actes de lp puissance publique, Parfs, 1914; Bow.

nawp, Le pouveir discrétionnaire des autorités administratives et le recours pour
excds de pouvoir, en “Rev. de dr. publ”, x1, 1923, p. 364; Werrer, Le controle
juridictionnel de la moralité administrative, Paris, 1929; Txzner, Das détourne-
ment de pouvoir und die deutsche Rechtsbeschwerde, en “Jahrh. des 6ff. Rechts”,
v, 1911, ps, 67 & 135; Awpersew, Ungiiltige Verwoltungsakte; cit., ps. 210 a 246,

V., ademds, las obras citadas en oportunidad de tratar el poder diserecional.
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ciones no buenas de la salud pidblica, puede ser ilegitimo por

- désviacién del poder, donde se demuestre que las razones

higiénicas han provisto a la autoridad de un simple pretexto.
para dictar el acto, mientras el verdadero fin que ella se
ha propuesto y por el cual lo ha hecho, es el de evitar pertur-
baciones en el orden priblico y. en la seguridad, tenidas a
causa de descontentos ya manifestados en la poblacién,

Los ejemplos se pueden multiplicar. Frente a una cierta:
transgresion disciplinaria, la administracién, si la considera
de particalar gravedad, tiene el poder de aplicar al empleado
la pena de licenciamiento. El uso de tal poder se convierte,
emperc, en ilegitimo, si es dirigido al fin de dejar vacanie
un puesto, que la administracién se propone suprimir, evi-
tando quedar vinculada al periodo de disponibilidad y a las
otras cargas que le derivarian de una dispensa por supresién
de la funeién. Otro ejemplo miy comiin es el de licenciamiento
de un empleado al final del periodo de prueba, motivado por
la {alta de correspondencia de sus aptitudes con las necesidades.
de la funcién, pero realmente dispuesto con el fin de evitar
un licenciamiento por motivos disciplinarios, del que el em-
pleado se hubiera hecho tal vez merecedor, pero que le habria
ofrecido las especiales garantias de procedimiento y defensa
que el derecho establece en las relaciones de las penas disci-
plinarias.

Ademés de esta figura fundamental de exceso de poder,
la jurisprudencia, seguida por la doctrina, hace entrar en el
mismo vicio una serie de otras irregularidades, también ati-
nentes al elemento volitivo. Las principales de éstas son:

1) La tergiversacién de los hechos, que se verifica cuan-
do en la motivacién de la medida son afirmados, como sus

* presupuestos, hechos inexistentes, o son negados hechos rea-

les. A la tergiversacién estd equiparada la valoracién imprecisa
o inadecuada, en’ cuanto revela un vicio légico en la consi-
deracién de los hechos afirmados, Si en cambio se trata de
apreciacién inoportuna o injusta, se sale del vicio de la legi-
timidad para entrdr en el del mérito;
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2) La ilogicidad manifiesta consiste en la falta de nexo
l6gico entre los varios motivos, o entre la motivacién v la
parte dispositiva del acto;

3) La contradiccion con una manifestacién precedente
de volyntad del mismo 6rgano, del que emana el acto; asf el
casmgo disciplinario, aplicado a algunos empleados por un
becho, que en una precedente circunstancia vy por la misma
autoridad no habia sido considerado punible; o bien, el licen-
ciamiento de un empleado por incapacidad, mientras poco
tiempo antes habian sido confiados & éste encargos delicados
e importantes y habia sido manifestada la satisfaccién de la
- autoridad por el modo loable con que el empleado los habia

cumplido. :

7. EL ERROR, EL DOLO Y LA vioLENCIA. — El exceso de
poder, en sus varias figuras, no es siempre el efecto de una
voluntad conscientemente dirigida a un fin diverso a aquel
debido o impulsado por motivos diversos de los que la dispo-
siciéni deberia ser determinada. Como se ve por los iltimos
ejemplos, puede concretarse también en cualquier cambio,
aunque no del todo doloso, de los motivos o del fin, Esto ha
hecho posible a la jurisprudencia extender el exceso de po-
der, de manera de hacer entrar también otros vicios de la
voluntad que, expresamente contemplados por el Cédigo civil
para los actos de derecho privado, no encontrarian correspon-
dencia en las leyes de derecho administrativo. Tales son la
violencia, el error y el dolo ™

La primera, entendida como violencia moral (ms com-
pulsiva), determina en el agente un motivo de decisién diver-
s0, 1o sélo de aquel que en la especie deberia inspirarla, sino
diverso también del interés pliblico en general, como es el

o Cammro, { vzl di errore, dolo, violenzu ﬁcgli atti emministrativi, en
“Gdur. ital.”, rxvi; 1913, s, p, 116; {d. Qsservozfoni sullerrore, id., 1xx1, 1918,
m, p. 285; D VaLLes, Le veliditd, ps. 163, 186; Zawoswt, A preposits del-
Uerrore come vizio. degli atti emministrativi, en “Riv, di dir. pubbl)”, xrx, 1927,

p. 524, En la doctrina extranjers, Kormawy, System, p. 299 y ss.; Rorr,
Ungiiltigheis von Verbvaltungsakten wegen [rreum, Leipzig, 1933,
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ternor de un mal injusto. Este vicio puede tener en nuestro
campo una aplicacién mds amplia que en el derecho privado.
Cuaiquler intimidaci6n, también basada sélo en la superio-
ridad. jerdrquica, puede producir la desviacién de los justos
motivos, que basta para rechazar el acto.

El error consiste, como es sabido, en un falso conoci-
miento de la realidad, en nuestro caso de los presupuestos
juridicamente necesarios para que el acto pueda formarse o
de los que, aun siendo de apreciacién discrecional, influyen
en la determinacién de la voluntad, de modo. que se puede
considerar que ésta no se hubiera determinado, si el error
no hubiera intervenido, Los mismos efectos pueden atribuirse
al dolo, el que también determina un falso conocimiento de
los hechos y de las situaciones de hecho, cuya existencia es
necesaria, o por lo menos influyente, para la determinacién’
de la voluntad. El dolo difiere del error, sélo porque no es
causal, pero es el efecto del engafio de un tercero. Esta cir-
cunstancia puede tener como consecuencia una responsabi-
lidad de quien usé del engafio, pero respecto a la autoridad
que emite la disposicién y a su determinacidn, el dolo tiene
solamente los efectos del error.

Consecuencia del error y del dolo en las relaciones del
acto administrativo puede ser, segiin los casos, Ia violacién
de la ley o el exceso de poder. Se verifica la primera hipé-
tesis cuando el falso conocimiento cae sobre presupuestos
juridicamente necesarios para emanar la disposicién. Tales,
en el caso del nombramiento de un empleado, su calidad de
ciudadano, su buena conducta, el titulo de estudio requerido.
El nombramiento de quien carece de uno de tales requisitos,
sca que tal falta esté ya en conocimiento de la autoridad, o que
sea por ésta ignorada, es contrario a la ley y por lo tanto vi-
ciado por su violacién. Si, en cambio, el error o ¢l dolo caen
en elementos que la autoridad es libre de apreciar discrecional-
mente, ellos influyen sélo en la diveccién de la voluntiad vy,
si llegan a turbar su normal determinacién, el vicio puede
decirse de exceso de poder. Tal el error que la administracion
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comete al proceder a la concesién de un servicio piblico, con
respecto a la potencialidad econémica o al equipo téenico
de la firma concesionaria; aquel en que la misma incurra al
decidir proceder a la expropiacién de un inmueble, ignorando
la posibilidad de proceder a la adquisicién por venta volunta-
ria de otro inmueble en posicién no muy diversa del primero.

‘Fanto al error de hecho, debe ser considerado el error
de derecho. Segtin los principios generales, cuando caiga en
normas relativas a las condiciones de substancias y de forma,
que deben ser observadas en la emanacién de la provindencia,
constituye el vicio de violacién de la ley. Si, en cambio, el
error se refiere a las consecuencias, que el derecho atribuye
al acto administrativo, entra en accién el principio de la no
importancia del error de derecho y el acto despliega com-
pletamente su eficacia, no puede ser invocado el exror para
demostrar el vicio y la desviacién de la voluntad. Diverso es
el caso en que el error se refiere a una ley que no tenga rela-
cién direeta con la medida, y que de cualguier modo haya
influido en la determinacién: una concesién otorgada a una
sociedad de responsabilidad limitada, en la errénea conviceidn,

causada por un error de interpretacién de la ley comercial,

en el sentido de que se trate de sociedad de nombre colectivo.
En estos casos, el error de derecho tiene los mismos efectos del
error de hecho y puede ser invocado como mativo de anulacién
del acto administrativo *

8. VICIOS DEL CONTENIDO, PROCEDIMIENTG Y FORMA, —

Los vicios atinentes al contenido, al procedimiento y a la for-
ma entran todos en ¢l concepto de violacién de la ley.

¢} Con respecto al contenido, del principio de la tipiei-

dad de los actos adminisirativos deriva evidentemente el vicio

de violacién de la ley en cualguier acto que sea realizade

con contenido que no responde a ninguna de las figuras tipi-

86 Agf es Ia teoria civilista del error de derecho, Iz emal, por su funda-

mente parece ser de cardcter general: Zawommwy, Lo pubblicarione delle leggl,
cit., p. 97 v es.; Covierro, Manuale, p. 389; D Rucereno, Istituzioni, 1, p. 251,

P

.

LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 401

cas previstas por lz ley. Fuera de este caso, todo otro contraste
con las normas juridicas, que no sea tan grave como para de-
terminar la inexistencia del acto, se resuelve en un contenido
juridicamente ilicito, o sea ilegitimo. Tal vicio es fdcilmente
reconocible en los actos vinculados. Con respecto a los discre-
cionales, para los cuales asumen mayor importaneia los vicios
de la voluntad, el que exponemos puede decirse restringido a
Tos casos de la violacién de los limites, dentro de los cuales
la discrecionalidad debe ser contenida. ‘
Recordamos, en fin, que el contenido, mds que de even-
tuales vicios de legitimidad, puede estar afectado por vicios
de mérito, en cuanto se trate de disposicién inoportuna o con-
traria a reglas téenicas o a criterios de equidad o de buena
administracién. De los efectos limitados de tales vicios, hemos
en parte hablado ya y precisaremos mejor a continuacién.

d) El procedimiento no constituye elemento esencial del
acto. Por esto no hemos incluido la omisién como tal del
mismo entre las causas de nulidad. Pero, tal omisién, total o
parcial, determina la invalidez del acto. Este defecto ha sido
a veces recondueido a una forma de exceso de poder, consis-
tente en la falta de uno de los elementos, que deben contribuir
a formar la determinacién de la voluntad. A nosotros nos
parece mds segura norma reconducir el vicio a la inobser-
vancia de la ley. Como sabemos, la integridad del procedi-
miento debe resultar de las certificaciones contenidas en el
predmbulo del acto. Pero, si ha sido observado v falta sélo
el testimonio, el vicio se refiere en cambio a la formalidad
de las declaraciones, no al proceso de formacién del acto.
En cambio, st no obstante esto la certificacién ha sido defec-
tuosa, se tendrdn dos vicios de legitimidad: la integridad del
procedimiento y la falsedad del testimonio. Puede ocurrir, en
fin, que ‘ninguna fase del procedimiento haya sido omitida,
pero que alguna de ella esté de algin modo viciada. Una
relacién puede contener la exposicién de hechos no verdaderos,
una proposicién puede estar afectada por error, un parecer
puede haber sido emitido sin que el érgano consultivo estu-
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'viese en conocimiento de todos los elementos influyentes en
la decision. No siempre tales vicios del procedimiento ineiden.
én la validez del acto final. Esto puede decirse sélo cuando
el vicio haya sido tal de poder influir en el conocimiento o
en la voluntad del rgano que ha emitido el acto administra-
tivo.

e) Los defectos referentes a la manifestacién exterior
de la voluntad administrativa estdn limitados a las declara-
ciones formales y consisten en la falta de uno cualquiera de
aquelios elementos, que resultan juridicamente necesarios, se-
gin los principios en otra parte examinados. Asi la omisa
mencién de una proposicién o de un parecer obligatorio, la
falta o la mv«u{lclenma de la motwacmn, cuando ésta se en-
cuentra prescripta ™

En las relacmnes de cualguier forma de ley, es necesario
advertir que la palabra debe ser entendida en el sentido am-
plio de norma juridica, comprensivo, es decir, de 1a ley formal
'y de cualquier otra fuente material. A veces ba sido sostenido

que, tratindose de limitaciones 2 la libertad de la adminis.

traci6n respecto va sea del contenido, sea de la forma de sus
actos, ellas no pueden derivar sino de las Ieyes formales y
‘de los actos equiparados. Sin embargo, los principios relativos
‘a las fuentes en sentido material ensefian que la administra-
‘cién puede siempre Hmitar con eficacia vinculativa su podex
'discrecional, por medio de normas basadas en su autonomfa.
‘Las fuentes, por otra parte, consideran la misma nocién de la
violacién de las leyes y la de los reglamentos generales y
especiales. |
Muy discutida es la cuestién de los efectos de la viola-
¢ién de circulares, instrucciones y otras normas internas. Tam-
‘bién cllas limitan el poder discrecional de las autoridades a
las que estdn dirigidas. Pelo tal limitacién tiene efecto en las

97 Cuando se presenta esa oportunidad hemos visto en p 358 v 55, Acerca
de la mencién del parecer obligatoris, la jurisprudencia considers qué es nece-
saria para la validez del acto sole cuando estd pxescupta ewpmsamente por
Ta ley.
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relaciones con los cindadanos y su inohservancia no puede
constituir violacién de la ley. Se considera, sin embargo, que
-tal inobservancia constituye igualmente un vicio de legitimi-

" dad del acto administrativo, que entra en la amplia figura

del exceso de poder. Con las instrucciones, la administracién

“determina, entre los posibles medios para la realizacién de

-un fin determinado, el que considera més adaptado y mds
atil al interés piblico. La inobservancia de la instruceién equi-
vale al uso de medios menos tiles y menos convenientes al
fin. Tal es la direccién, mds que la ‘doctrina, de la juris-
prudencia del Consejo de Estado . Es' necesario, empero,
observar que dicha determinacién, hecha por la autoridad ad-
ministrativa, tiene siempre cardcter subjetive y relativo, vy
puede ser, por lo tanto, superada en las disposiciones con-
cretas, cuando en éstas se haga constar la razén de una dweisa .
determinacién de la voluntad en ¢l caso de que se trata. - |
y

9. LA LLAMADA INVALIDEZ SUCESIVA. — Todos los casos
de invalidez examinados en los némeros precedentes son de-
bidos a vicios de legitimidad o de mérito, que vician a los
actos administrativos desde su origen, porque intervienen pre-
cisamente en el proceso de su formacién. Autores recientes,
empero, admiten, junto a los casos de invalidez originaria,
otro tipo de ésta, que es lamada invalidez sucesiva *. Esta
iltima podria tenerse en las comparaciones de los actos con
eficacia continuativa (como las autorizaciones de policia, las

e

98 Cammeo, La vielazione delle circelari come wizio di eccesso di potere,
en “Giur. ital”, 1912, nr, 107; id. 4 proposite di circolari e istruzioni, id.,
1920, mx, I; D Vaiies, Le validied, cit., p. 186; Rawnpiierm, Teoria, p. 78;
Paresraroo, [leccesso di petere, p. 464; Amoriu, Efficacia esterno delle eirco.
lari omministrative, “Riv. ital. di dir. firanz.”, 1941, 1, p. 133. La jurisprodencia
es concorde: p. ejemp. Cons. de Estado, Sez. tv, 5 octubre 1937 (“Foro amm®, 1, -
1, 141}; 17 diciembre 1940 (id., 1941, 1, 1, 40); Sez. v. 12 marzo 1048 (id,,
1948, 1, 2, 227}, :

-]

Romano, Osservazioni sulla invaliditd successiva degli atti amministrativi,
en “Scrit. di dir. pubbl. in onore di G. Vaecchelli”, Milano, 1938, p. 431;
Gurcoranor, Giust, gmm., ¢it, p. 25; Migre, Principf. cit, p. 202; Gaspangi,
L'invaliditd successiva degli ctti emministrativi, Pica, 1929
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concesiones, los nombramientos d los cargos piblicos) y con-
sistiria en la desaparicién de alguno de log presupuestos de
hecho, que fueron juridicamente necesarios para dictar el acto
o que influyeron en su oportunidad. Se tendria, de tal modo,
una invalidez sucesiva por razones sobrevinientes de legiti-
midad (la pérdida de la ciudadania por parte del empleado,
de la capacidad de obligarse por parte del autorizado, etc.)
y una invalidez sucesiva por razones de oportunidad (condi-
ciones del 'orden piiblico, que hagan peligrosa la actividad
permitida con la autorizacién, razones de interés piblico in-
compatibles con la continuacién de una concesion en curso).
El acto administrativo, legitimo y oportuno en el momento
que fué dictado, se convertiria en invdlido por el sobrevenir
de nuevos hechos y de nuevas exigencias del interés piblico.
Segiin nuestra opinién, el concepto dé invalidez no puede
extenderse a estas situaciones. La invalidez deriva siempre
de un vicio del acto administrativo y el vicio no puede ser
mis que una irregularidad inherente a su formacién. El so-
brevenir de hechos nuevos no puede influir en la validez del
hecho, sino solo en la irregularidad de la relacién juridica
_que en 6l ha tenido origen. No el acto, sino la relacién puede
decirse que se ha convertido en contrario al derecho o a la
conveniencia administrativa. Si realmente el acto con la veri-
ficacién de los nucvos hechos, se hubiese convertido en ilegi-
timo, desde aquella fecha deberia poder impugnarse con los
normales recursos administrativos y jurisdiccionales. Pero esto
no ha sido nunca sostenido ni en la docirina, ni en la juris-
prudencia. La administracién puede, de oficio, hacer cesar la
relacién que se ha convertido en coniraria a la ley o al interés
piblice. Pero, a 1al efecto, no puede usar de la anulacién del
acto administrativo, sino de otra medida que no influye en

el acto: las renuncias declaradas de oficio, por el emplea-

do que pierde la cindadania, la declaracién de eaducidad
para el empleado al que vienen a faltar otras condiciones
de capacidad **. Por causas andlogas y sobre todo por razo-

106 R D. 30 diciembre 1928, n. 2060, sobre el estade juridico de los

LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 405

nes sobrevinientes de interés priblico, se usa en cambio la
revocacién del acto. Pero ésta no es la revocacién en sentido
propio, aunque es la que la misma doctrina citada llama téeni-
camente derogacién del acto administrativo (ver ademds,
§ 6,n 5).

8§ 6. L4 ANULACION, LA REVOCACION ¥
OTRAS DISPOSICIONES

1. EL PRINCIPIO DE LA AUTOTUTELA DE LA ADMINISTRA-
c16n POBLICA, — La administracion piiblica, donde quiera eli-
minar los propios actos que resulten viciados o liberazlos de
1ales vicios no tiene necesidad de dirigirse a otras autoridades,
pero puede proceder ella misma a la anulacién, a la correccién
v a la révocacién. Tal poder, que puede decirse de autotutela
de los derechos e intereses de la administracién piblica, tiene
¢l mismo fundamento que el de la ejecutoriedad de los actos
mismos. La voluntad del Estado, como se impone por fuerza
propia, cnando asevera la legitimidad de los propios actos y
pretende su ejecucién, asi se impone igialmente en modo
unilateral, cuando declara ilegitimo alguno de tales actos y
hace caer su eficacia. Como la ilegitimidad del primitivo pro-’
cedimiento no puede hacerse valer sino en modo de no turbar
el libre desenvolvimiento o de la eficacia del acio, ast la even-
tual irregularidad de los actos de anulacién o de revocacidn
no impide que tales actos tengan todas sus consecuencias,
salvo la facultad de los particulares de impugnarlos, con el fin
de hacer reconocer la validez del acto que habia sido anulado,
con todas las ulteriores consecuencias. .

Los actos con que se manifiesta el poder de autotutela,
asumen, segiin los casos, los nombres de “anulacién de.oficio”

3 - . ...----...,,_.,,____‘_ wwwwww
o de “revocacién’’, Tales expresiones no son siempre usadas

con significado constante. Por esto, alguna vez, les es atribuido
un valor también impropio. En la prictica, y a veces en las

empleados civiles dei Estado, art. 46 ine, 3¢, n. 1; T. O. 3 marzo 1943, n. 883,
de la ley comunal % provincisl, art, 9. ‘
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mismas fuentes legislativas, por revocacién se entiende el
retiro de un acto por parte de la misma autoridad que lo ha
emitido, cualquiera sea el motivo, de legitimidad o de mé-
rito, de tal disposicién; y, en oposicién, es llamado anulacién
el acto de una autoridad superior, y también de una auto-
ridad jurisdiecional, dirigido a eliminar una disposicién pre-
cedente, sea que a esto Heguen por vicios de 1ew1t1m1dad o
bien por imperfecciones de mérito *

Desde el punto de vista 1ur1d100 v sustanmal en camabio,
la dishnemn no puede fundarse en el diverso’ sujeto que pro-

“eede a fa medida, sino -dnicamente en el motivo de ésta. ¥
tal es el criterio que 6 n0sotros hemos seguido, hablando antes
de las dos posiciones (§ 5, n. 2). Recordando todo lo que se

dijo podemos concluir que 1a anulacién consiste en la elimi-

cacién es el retiro de un acto por_vicios de oportumdad or,

Ambas disposiciones tienen cardcter dlscrecmnal La (hs-
crecionalidad es més evidente, y tiene también una mayor

extensi6n, en la revocacién, dados los motivos de conveniencia -

administrativa, en los que debe inspirarse; pero no falta
tampoco en la anulacién que, en cuanto no puede ser vali-
damente pronunciado, sino con respecto a actos ilegitimos, no
es acto vinculado y obligatorio, En efecto, las leyes consideran
siempre la anulacién de oficio como una facultad de la admi-
nistracién, Y esto significa que ésta; aun si réconoce la ilegi-
timidad de una de sus disposiciones, puede abstenerse de
anularlo, por razones de equidad o de conveniencia, y espe-
cialmente para no turbar las complejas relaciones que en

torno a aquél pueden haberse formado. Tal discrecionalidad

falta respecto a la anulacién perteneciente a los drganos de
contralor. o ‘ :

101 Tste significsde de las dos expresiones es acogido por los autores
miés recientes, Tiorst, Lo ginstizic amministrativa, ps. 36-37; Racwisco, I ricorsi
amministrativi, Roma, 1937, p. 265; Aunssi, Le revocebilitd, p. 31,

192 Para concepciones <istintag cobre la revocacién, v. ademds, n. 5.

)
i
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2. A) Anuracidn pE OFICIO; FUNDAMENTO EXCLUSIVO
SOBRE MOTIVOS DE LEGITIMIDAD. — Como hemos dicho, la
anulacién de oficio ** puede ser pronunciada solamente por
uno de los vicios de legitimidad, particularmente examinado
en el parigrafo precedente. La exclusién de la anulacidn
por vicio de mérito, por lo menos como. regla general, resulta
de varias disposiciones que, hablando de la anulacién de
oficio, limitan en modo expreso la aplicacién a los motivos
de legitimidad solamente. Tales son las de los arts, 27 y 148
de la ley comunal, a propésito de las decisiones de los entes

locales. El prefecto “puede pronunciar la anulacién por me-

tivos de legitimidad o recusar su aprobacién por motives de -
mérito”. El art, 6 de la misma ley, que tiene una comprensién
muy general, limita el poder de anulacién que atribuye al
gobierno, a los “actos viciados de incompetencia, exceso de
poder o violacién de la ley”.

Con todo esto, no faltan autores gue sostienen que la
anulacién de oficio pueda ser pronunciada también por moti-
vos de mérito ***. Esta tesis se ha quetido a vecesapoyar invo-

cando la regla que admitiria la misma extensién respecto a

la anulacién con recurso jerdrquico. Aparte de otras consi-
deraciones, débese notar que, mientras hay acuerdo en la ex-
tensidn al mérite de dicho reeurso, no estd en general admi-
tido que, cuando éste sea aceptado por tal metivo, se dé lugar
a la anulacién. La doctrina en cambio distingue: si la auto-
ridad acepta el recurso por motivos de legitimidad, anula la
disposicién impugnada, si lo acepta por motivos de mérito,

103 Sphre el tema: Romawno, Corso, p. 278; id. Annullamento nel diritzo
amministrative, en Nuove Dig. Ital, vol. 1, Torine, 1937, p. 473; Romamziil,

Lannyllomento degli asti amministrativi, Milano, 1939; G, Copacci-PrsANELLE,
L'annullomento degli atti emministrativi, Milane, 1939,

104 Ta anulacién por motives de mérito es admitida con mayor o menor
amplitud por Rawgrizrwr, [stituzioni di dir. pubbl, p. 45%; Romawo, Corso,
p. 280; v Annuilamento, cit., p. 475, Ygualmente G. Copacct-PISANELLY, Liannul-
lamento, cit., p. 173 y ss.; Romangiy, L'ennullamento, oit, p. 226 y ss. En
contrs: Parpavarno, Invaliditd degli atel emministresivi per wwotivi di merita,
en Scritti giuridict in onore di 8. Romang, vol. 1, Padova, 1940, p. 141
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se limita a reformarla o 4 remitirla a la autoridad que la
dicté para que la reforme '

La posibilidad de la anulacién por motivos de mérito
ha sido sostenida también en base a algunas disposiciones
legales, que expresamente lo prevén. Se trata, empero, de
poquisimas disposiciones, relativas’ a materias particulares,
cuya presencia no puede influir en un principio que resulta
del ordenamiento entero. Una de tales normas estd contenida
en el art. 65 de la ley de seguridad piiblica, segiin el cual
el prefecto puede anular algunas disposiciones del sindico,
cuando resulten “contrarias a la sanidad y seguridad pibli-
ca”. Otro ejemplo estd contenido en los arts. 7 y 11 del
D. L. 20 de junio de 1935,:n. 1071, sobre instruccién supe-
vior, El Ministro de Instruccidn Piblica puede anular los
actos de las comisiones adjudicadoras de concursos universita-
rios, cuando los considere “no conforme a la ley y a las exi-

gencias de los estudios™. Otras disposiciones citadas con la

misma intencién, no son hoy de considerarse en vigor ™,

_§egun nesotros, queda firme la regla por la g
p61' vicios de“merlto 1o puede ]us ificar la anulacién del acto,
smo “golamente su revocacién. La diferencia no estd exenta
“dé ontenido prictico. La anulacién, como veremos, no en-
cuenira obsticulos en los eventuales derechos de los sujetos
a los que el acto se refiere; la revocacién puede encontrarlos

y por consiguiente puede no ser, en muchos casos, posible,

: y

- 3. COMPETENCIA Y EFECT0S DE LA ANULACION. - La
anulacién de oficio corresponde, en primer lugar, a la misma
autoridad que ha dictado la disposicién considerada viciada;
en via subsidiaria, €]l mismo poder pertenece a las autoridades
jerarquicas superiores, limitadamente a los casos en que la

108 Cfr. vol. u, 4° e¢d, p. 75, Conforme: Rancirerrr, La guerentigie,
p. 281; Borsy, Le giust. amm. ps. 82.83; Raensco, T ricorsi amministrativi,
Roma, 1937, p. 256,

106 EY art, 29 del B. D. 1¢ julio 1926, n. 1130, sobre convenciones colectivas
de trabajo; v el art. 63 del T. O. 20 setiembre 1934, n, 201, sobre consejos
provinciales de las corporaciones,

la_invalidez. .

_anulacién,
_simple denuncia, De la impugnabilidad del decreto de anula-
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ley expresamente lo prevé (p. ej. el art. 6 de la ley de segu-
ridad piiblica). Tiene, en cambio, contenido general el poder
de anulacién conferido al gobierno central. Segin, el art. 6
del texto iinico de la ley comunal y provincial: “el Gobierno
tiene facultad, en cualquier tiempo, de anular, de oficio o
con denuncia, oido el Consejo de Estado, los actos viciados
por incompetencia, exceso de poder o violacién de la ley o de
reglamentos generales v especiales™ *'. La disposicién ya en-
conirdbase, con algunas diferencias de forma, en varias leyes
precedentes ***. La actual formulacién, hablando de “anula-
cién”, en lugar de la “declaracién de nulidad”, ya propia de

" las fuentes precedentes, excluye que la funcién del gobierno

sea de mera certificacién, Opinién que, aun bajo la legisla-
cién precedente, aunque basada en la letra de la ley, era de

rechazarse, por cuanio contrasta con los principios genera-
100

les **°.

Asi por las antiguas disposiciones, como por el actual

. art. 6, la_anulacién de los actos ilegitimos no es, ni siguiera

para el gobiemo, un deber, szﬁdn}i sgpple facultad por

esto, la demanda de los interesados, dirigida a provecar la
1 ‘el valor de un recurso, sino el de una .

cidn, del drgano competente al vespecto, y de las cuestiones
relativas a este punto, se hablard en justicia administrativa.

107, Cfr Boona, Osservazioni sulle potestd di annullamento degli atti amminis-
trativi, en Studi in onore di F, Cammeo, Padova, 1932, 1, ps. 88 a 122; Giico-
sELLy, Sul fondamente e i limiti del potere di annullymente e di revoca dell’atto
amministrativo illegittimo, en. “Riv. di dir. pubbl”, 1989, 1, 102, V. también las
citadas obras de Romawerrr, p. 287 y ss.,; ¥ de G. Copaccr-Pisancrrr, p. 166 ¥ ss.

108 En todas las reformas del 30 diciembre 128: ley comunal (art. 114},
ordenamientos sanitarios (art. 87), Jey de beneficencin (ert. 43). Y se hallaba
en el art. 52 de la ley de 17 julio 1850 y en el art. 104 del reglumento de
eJecucmn de la ley comunal, Ei art, 6 de la ley de seguridad piblica repite
el principic con una modificacién er cuanto & ln competencia: “la providencia
definitiva del prefecto 1o excluye la facultad de anulacién de oficie acordada
2] Ministro™,

106 T cardoter puramente declarative del real decreto fué sostenido por
Lammzo, en “Giur, ital”, 1932, 1w, p. Ly ss.
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Un poder mas limitado corresponde a los érganos de
contralor del Tribunal de Cuentas, respecto a los mandatos y
a algunas érdenes ministeriales; al prefecto, respecto a todas
las decisiones de las comumas, de las provincias, de los con-
sorcios v de otros entes piiblicos comprendidos en la circuns-
cripeidn provincial *°. El poder ejercido por estos Srganos
de contralor difiere sustancialmente del ejercide por los érga-

"nos de la administracién activa {autoridad que ha dictado

el acto, autoridad superior, gobierno). Mientras por estos

{iltimos, la anulacién de oficio constituye siempre una facul-
tad ampliamente discrecional por los drganos de contralos,

ia.
El poder de anulacién, ejercido por cualquier autoridad,
no encuentra ningiin limite en los derechos o intereses corres-
pondientes a otros sujetos, porque en los actos invélidos no
puede fundarse ningin derecho o tutela juridica. Los efectos
de la anulacién corren siempre_ex tunc, porque, cuando un

acto sea reconocido como viciado,

ebe ser eliminado desde
el momento de su formacién. Por esto también los efectos,
que va ¢l acto puede haber producide, son anulados, en el
sentido que deben ser, hasta donde sea posible, climinados o
reparados. Este principio comporta, sin embargo, excepciones
y temperamentos, & veces establecidos con especiales dispo-
siciones, a veces introducidos por la misma autoridad admi-

nistrativa ™%,

4. B) La revocaciON. FUNDAMENTOS SOBRE MOTIVOS DE
mERITO, — Como se dijo, la revocacidn es la disposicion que
la administracién puede adoptar en las relaciones de los actos

110 F, O, de 13 julio 1984, n. 1214, sobre el Tribunel de Cuentas, art. 25; ‘
ley cemunal y provinelal, art, 97, 148; medificados por la ley de 9 jumin’

1947, 5. 530, arts. 3, 12,

111 Se establecid una excepcién com el D. L. de 9 febrero 1926, n. 202,
referente a la anuwlacidn de providencias relacionadas con la cesacién del ser-
vicio por los oficiales del ejército, de ls maving y de otras fucrzas armadas.

Aun cuando'la disposicién habln de anulacién iuege del recurse, estimamos

que es aplicable también a fa snulacién de oficie. Para otros aspectos: FomTr,
Liniti alla retrozstivitd dell’ annnllamento, en “Foro ital.”, 1931, wmy, p: 6.
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administrativos que considere viciados solamente de inopor-
tunidad 12 Tal concepto de la revocacién no es, sin embargo,’
comtin a todos los escritores. Aparte la tendencia, ya recor-
drda, que usarfa la palabra revocacién para indicar asi la
disposicién fundada en vicios de legitimidad como aquel justi-
ficado por motivos de mérito ™, es de notar Ja opinién
opuesta, que excluiria que la revocacién se refiera en modo
‘algiino & actos viciados, Segin esta Gltima, respecto & los actos
“riciados, no se podria hacer uso sino de la anulacién. La
revocacién no perteneceria a los medios de la autotutela, no
seria un remedio a los defectos de los actos invilidos, sino

que representaria el ejercicio de la mi a_potestad en base

a 1a oual Tué dictado el acto del que se trata. Esta potestad no
se agotaria en tal emanacién sino que comprenderia también
¢l poder de rever la propia conducta y modificarla en base a.
una diversa valoracién de las circunstancias de hecho y del
interés piblico **. Esta opinién fundaria la revocacién en una
apreciacién puramente subjetiva de la utilidad del acto dic-
tado y privarfa ademds de todo remedio de oficio a los actos
viciados de inoportunidad para los cuales el derecho no con-
cede la anulacién, o sea la mayor parte de los actos admi-
nistrativos. Si también diches actos pueden ser revocados, esto
no seria debido a sus vicios, sino a la facultad que tiene la
administracién de revocar todas sus disposiciones, compren-
didas aquellas perfectamente regulares.

112 Sobre el 1ema de la revocacién, v.: Racel, Lo revocabilitd degli atei
amministrativi, en “Riv, di. dir. pubbl?”, rx, 1917, 316; Vivra, Lo revece degh
atti amministrativi, ex “Foro amm.”, 1930, 1v, p. 1; Resta, La revoce degli atti
amministrativi, Milano, 1935; Avumsst, Lo revocabilitd dell’atto amministrativo,

. Milano, 1941; Gutccranvi, L'ebrogadione degli atti amministrativi, en Sorittl

di diritte pubblico in onore di G. Vaecchelli, Milane, 1937, En la doctrina de

otros pafses: Kormanw, System, ps. 233 a 415; IrseN, Widerruf gilitiger Verwal- .
tungsakte, Hamburgo, 1932; Dsusez, Lo révocation des actes administratifs,

en “Rev. de dr. publ”, 1928,

133 Supra.

114 La opinién fué expresada por Rawpuiprrr, Teorim, 128 y mis de-
tatlado, Rowmawo, Corse, p. 287 v Annullemento, cit., p. 474, Conforme: Ipsex,
Widerruf giltiger Verwaltungsakte, cit.,, p. 16.
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La revocacién, como medio de autotutela, estd fundada
igualmente en una nueva apreciacién de los hechos y del inte-
rés publico, pero tal apreciacién sirve para justificar la revo-
cacién soélo cuando la diferencia entre lo que fué hecho y lo
que hubiera sido oportuno hacer, es asi capaz de constituir
un vicio de la disposicidn. Esto tiene la ventaja de excluir
que la revocacién pueda tener una aplicacién indefinida y
arbitraria. '

Por estas razones, nosotros preferimos limitar el con-

cepto de la revocacién a una forma de remedio contra los
onixasios al derecho, estdn

_actos administrativos que, sin ser
viciados en o mibfito™.
Funddndose en la valuacién de existencias y circuns-
lancias contempordneas a la emanacién del acto y en vicios ori-
ginarios de éste, la_revocacién tiene eficacia ex tune, con el
mismo titulo porhéf cual tal eficacia es reconocida a la anula-
cién. Esto a veces ha sido puesto en duda y aun directamente
excluide, especialmente por la jurisprudencia. Las razones
de tal opinién, empero, no parecen fundadas. Bl dafio injus-
to que se dice derivar a los derechos y a los intereses privades
‘de la eficacia retroactiva, pierde importancia, siempre que se
tenga en cuenta de las necesarias distinciones que, precisa-
mente por respeto a los intereses privados, deben hacerse en-
tre actos revocables v no revocables. Admitido que un acto
sea, por este motivo, revocable, no hay razén de no aplicar el
principio légico, por el que cualquier retiro del acto, que esté
fundado en motivos contempordneos a su formacién, debe
tener efecto desde el mismo momento de aquélla, Se debe
considerar que, en substancia, la revocacién tiene la misma
justificacién de la anulacién. Ambos son medios, con que 1

.administracién, ], interés piblico y en modo dis
_pone_remedio_a _una :irregularid
precedente.

115 En jgual sentidor De Varies, Lo validits degli atei amministrativt,

cit., p. 397; D’Avgssio, Istituzioni, 3% ed, vol. ¥, p. 219 y ssg GUICCIARDY,

L’abrogazione, cit., ps. 356-367.

precedente aclo

==
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Otra disposicién, con la cnal la administracién puede
conseguir el mismo efecto respecto a los actos viciados en
mérito, es la reforma. Ella consiste en la simple modificacién
del precedente acto administrativo, con la substitucién de
aquellas partes que resulten afectadas por el vicio con otras
cléusulas que mas responden al interés piblico. La reforma
tiene el mismo fundamento 'y los mismos efectos que la revo-
cacién. Puede decirse una revocacién parcial o total, acompa-
fiada por una disposicién nueva.

5. REVOCACION POR MOTIVOS ULTERIORES AL ACTO. —
A veces se habla de la revocacién dando a la expresién un
significado alge diverso del indicado. El significado de una
disposicién con la cual la administracién, por cambiar las con-

diciones de hecho o por nuevas exigencias del interés ptiblico,

I}_%;.cecdesarla }fic&cia, }_ri\a_{_‘en vias de '&éé-éri}rldl'irim'iento, de un
 administrativo. Esta disposicién no puede te-
ner efecto sino “gxnunc, es decir desde el momento en que
es dictada, Seglin algunos, sélo a esto deberia reducirse el
concepto de la revocacién °; segin ofros, en cambio ‘repre-
sentaria un acto del todo independiente de aquel cuya efica-
cia hace cesar v por lo tanto no tendria ninguna relacidn con
la revocacién en sentido propio. A tal designacién se deberia
substituir la palabra “derogacién”, que corresponde al con-
cepto de un acto administrativo que hace simplemente cesar
la eficacia de un acto administrativo precedente ™.
Compartimos esta Gltima opinién. Ya dijimos que las dos
figuras de revocacién son distintas y que s6lo la pronunciada
por la diversa apreciacién de los hechos y con eficacia ex
junc se debe considerar como revocacién en sentido propio.
La revocacién por hechos sobrevinientes incide mds bien que
en el acto, en la relacién por él creada.
" La revocacién, en una y otra forma, encuentra su fun-
damento en la funeién, que tiene la autoridad administrativa,

118 Rgsra, La reveca, cit, p. 107 ¥ ss
127 ROMANO, Corse, p. 2935 Guiccianpl, Labrogazione, e¢it., p. 268,
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de proveer en el mejor modo a la consecucién de los fines
pidblicos. Cuando el acto ya dictado se demuestre a éstos ina-

decuado, sea porque fueron mal apreciadas las circunstan-

cias y las necesidades generales en el momento de dictarse,
sea porque en un momento sucesivo tales circunstancias y ta-
les necesidades sufrievon una modificacién, que hizo al acto

no mds adaptado al fin, la administracidn tiene facultad de -

retlrar, en todo o en parle, su dasp_

s, &N wno y otro caso, su plena discrecionalidad. La admi-
nistracién, también si se verifican las circunstancias por las
cuales podria hacer uso del poder de revocacién, puede omitir
de proveer, donde crea que, por el mismo interés piblico,
. sea més conveniente no turbar la situacién ya determinada
con el acto del que se trata.

Se debe en fin advertir que la segunda forma de revoca-
cién, es decir la derogacién, puede ser usada, mds que para
eliminar una relacién que no responde mds al interés de la
administracién, también para poner término a lo que ha hecho
desaparecer aquellos presupuestos de hecho, que son condi-
cién necesaria para la constitucidon y para la subsistencia de
la relacién. La disposicidn, en estos casos, presenta para la
administracién un grade de discrecionalidad muy restringido

v es ¢on frecuencia declarada obligatoria. La doble funcién .

de la derogacién (o revocacién en sentido impropio), encuen-
tra claro reconocimiento en el siguiente art. 11 (tltimo inciso)
de la ley de seguridad pablica: “las autorvizaciones deben ser
revocadas cuando en la persona autorizada vengan a faltar,
en todo o en parte, las condiciones a las cuales estdn subordi-
nadas, v pueden ser revocadas cuando sobrevengan circuns-

_tancias gue habrian impuesto o consentido la deneghcién de
la autorizacién”.

6. CoNniCIONES ¥ LIMITES DE LA FACULTAD DE REVO-
CAR. — La revocacién por vicios de mérito originarios y

aquella por razones de mérito sobrevinientes son regidas por

algunos principios comunes que debemos resumir.

1on, con el fin de su.bstl- )

e
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La revocabilidad, aunque considerada cominmente pro-
pia de todos los actos administrativos, encuentra una serie
de limites derivados del deber, que a veces incumbe a la ad-
ministracién, dwﬁ?ww
administrativo Raya constitui (L_,_favprn_de—et-m&—su-]ems. El
temd de tales [imites estd entre los mis dificiles de nuestra
materia,

El problema atafie solamente a los actos que va se han

convertido en el o se refiere, por esto, ni a los actos
imperfectos ni a aquellos cuya eficacia estd en suspenso por
una condicién de hecho o de derecho. En consecuencia, cada
acto de un procedimiento es siempre revocable, hasta que es-‘
tE _r_lgﬂhgy___ enido término con el acto conclusivo, Asi las opi-
“niones y las propuestas son revocables hasia que la autoridad
a la que estdn dirigidas no haya emitido la disposicién. Igual-
mente, son sin excepcidn revocables, por lo menos segin la
opinitén dominante, las disposiciones sometidas a contralor, an-
tes que éste haya intervenido. Una aplicacién de este princi-
pio es hecha por el art. 19 de la ley de contabilidad del Es-
tado, segilin el cual, respecto a los contratos, el consentimiento
de la administracién es siempre revocable hasta que el acto no
haya sido aprobado con las formas legales,

Dada una disposicién completamente formada v eficaz,
puede ocurrir que sea por naturaleza completamente irrevoca-
ble, o revocable en todo, sin ninguna limitacién. Son irrevoca-
bles los actos de cardcter ejecutivo o sea no_discrecionales.
Representan el tinico modo que el derechio ofrece a la admi-
nistracién para proveer a un interés dado, asi que no es posi-
ble que a aquel interés pueda proveer en modo distinto. Igual-
mente irrevocables son los actos basados en un poder, cuyo
ejercicio estd condicionade por demanda o por la autoriza-
¢ién de otro sujeto y se agota con emanacién del acto para el
cual la'demanda o la autorizacién han side hechas. Lo mismo
debe decirse de la aprobacién y en general de los actos de
contralor, que una vez concedidos no pueden ser revocados.

Son, en cambio, revocables sin ninguna limitacién los



416 CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO

actos gue imponen a los particulares resiricciones y obligacio-
nes. Son actos en el exclusivo interés de la administracion, por
lo que ésta es libre, si una norma expresa no lo prohibe, de
revocarlos y modificarlos en cualquier tiempo y con cualquier
transeurso. .

Fl vroblema de los limites se refiere, por todo esto, a
los solos actos discrecionales que crean derechos o facultades
para los particulares, sean o no contemporineamente parsa
ellos fuentes de obligaciones. Se dice, a este respecto, que el
principio de la yevocabilidad enciieiira un [imiie- gn la obli
gacién que tiene la adminisivacion de respetax los derechos
adequiridosParz deEidiL qus_derechos pueden llamaso ales, -
s necesario retroceder i i4n._enire los derechos sub-

s
jetivos perfectos y derechos condicionados.y, con mayor ra-.
WMM&.
tegidos. Estos derechos y estos inlereses no pueden nunca en-
soTitrarse en conilicto con el interés piblico: donde se verifi-
que senejante conflicto, sea porque el interés publico fué
mal apreciado en emisién de la’ disposicién, sea porque haya

“sufrido una sucesiva modiﬁcacién?jgles_ derechos-e-intereses

“Toda dificultad se reduce, por lo tanto, a distinguir bien
los derechos subjetivos condicionados por aquellos ahsolutos
y perfectos. Géneralmente, las autorizaciones de policia y de
sanidad no constituyen, como sabemeos, derechos subjetivos,
_ pero permiten solamente el ejercicio de capacidades y de fa-
cultades exisientes. Son por lo tanto actos por naturaleza
esencialmente revocables por cualquier razén de interés pi-
blico. Igualmente no puede decirse de las admisiones, enya
revocacién dw de-
terminadas. Por ¢j.: la reduccién de los nombramientos en la
telacion de empleo, la disminucién de las bancas para la ad-
misién en los institutos piblices. Las mayores complicaciones
se tienen en materia de concesiones. Parece que debe conside-
rarse la revocabilidad dé Tas que hemos llamado traslativas,

. ——

en cuanto ellas, teniendo por objeto bienes o servicios ptiblicos,

et
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no pueden atribuir al particular sino derechos subordinados
a la compatibilidad con el interés general, con el cual tales ser-
vicios se relacionan. Las concesiones constitutivas dan siempre
lugar a derechos exclusivamente individuales, a veces directa-
mente particulares, y por lo tanto perfectos y absolitos. No es
por lo tanto revocable, salvo expresa disposicién en contrario,
el acto que concede la personalidad juridica o la ciudadania,

o la legitimidad de los nacimientos .

Se ha discutido si la revecacién puede aplicarse a los ac-
tos de cardcter convencional o mejor a les actos de voluntad,
con que la administracién haya participado en contratos de de-
vecho piblico con particulares. La cuestion fué largamente de-
batida para algunas concesiones comunales realizadas en la
forma contractual **. Algunos autores para sosiener la.tesis
afirmativa, se fundaron sobre todo en el cardcter unilateral
que, segln una parte de la doctrina, serfa propio de todas las
concesiones, aun si realizadas con actos formalmente contraec-
males. Una razén mas segura, empero, es constituida por la
diversidad del interés, en la cual se inspiran las dos declara-
ciones de voluntad, que toncurren a la formacién de la re-
lacién. Tal diversidad, mientras no sirve como hemos visto,
para excluir la admisibilidad del contrato entre el ente pi-
blico y el privado, es sin embargo causa que log derechos, que

118 Como eiemplo de una disposicidn expresa en sentido contrario podemos
citar el art. 9 de la ley de 3 abrit 1925, n. 563, actualmente derogeda. Diche
artieulo admitia la revocacién del decreto de reconocimiento de las asociaciones
sindicales.

119 El hecho que diers lugar a largos debates, fué la aplicacién de Ia
energia eléctrica & la iluminacién, con todas las ventajas gue presenta sobre
Ios anteriores sistemas de iluminacifn, Al instalarse el nuevo medio, las comu-
nas se hellaban vinculadas con Ios productores de jluminacién de ges por
contratos de concesién, gue debian durar afin muchos afos; el interds piblico
imponin la revecacién de tales concesiones ¥ su suetitucién con otras a faver
de empresas que dispusieran de los equipos necesarios para la produccién de luz
eléctrica. Sobré esta cuestién, gue agité 2 la jurisprudencia francesa, belgs,
italiana v de otros paiees hacia fines del sigle anterior y comienzo del presente,
pueden verse los escritos de A, Cobacer-Pisansrri, Appato ¢ monopolio dilin-
mingzione, en Soritii di dir. pubbl, p. 223; Cammro, Le concessioni per
Pilluminazione pubblica, en “Giur. ital”, 1, p. 473,
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el particular adguiere con el acto, no pueden ser, en todo ca-
so, sino derechos condicionades a su corresporidencia con el
interés piblico al que el acto debe proveer. Este interés exige
queﬁwl
cUTHp de erecho publico, estén sometidos a Ja general cons.
dicién de su posible desaparicién, por sobrevenir nuevas 5i-
{aEciohes Telativas a los ines de los que se trata v a medios
s adaptados para consegulrlos, ‘

~Respecto a las concesiones de los servicios piblicos en
general, existe una especie particular de revocaci6n, que toma
el nombre de rescate. Se distingue de la ordinaria, porque no
estq fundada en razones de interés piblico, que justifican a
esta tltima. La administracién, para un fin particular que pue-

de ser también €l de realizar un lucro, decide hacer cesar }_é}m“___‘

mpo anterior al establecido en el acto de conce-
., a diterencia de toda otrz{fo‘riﬁét"&é”i‘é{rogé.cién,
e una norma legal que lo
va inserta en el acto adminis-

»

relacion en t
“sién. Elre
"o puede ejercerse sino en vi
“autorice 0 de una previa r

trative de concesién. Ademds,

de una indemnizacion.
Acerea de las condiciones formales, €l concepto mismo de
la revocacién importa que tal acto no puede ser dictado sino
por la misma autoridad por la que fué emitida la disposicion
que es su objeto. La facultad puede pertenecer excepcional-
menie, también a una autoridad superior, todas las veces que

&sta tenga un poder pleno de substitucién respecto a la com-

petencia de la autoridad inferior. En todo caso, el acto de re-

vocacién debe ser revestido con las mismas formas de aquel ~
al cual se refiere, comprendidas las relativas a las proposicio-.

nes y a los poderes que eventualmente hubieran sido necesa-
rios. El acto debe ademés contener en modo expreso la de-
olaracién de la voluntad de revocacién. Una revocacién impli-
cita o sobreentendida serfa invdlida. Esto dispone el art. 282
del T.0. 3 de marzo de 1934, respecto a las decisiones de los
entes locales. El principio debe considerarse de cardcter ge-

neral.

s,

importa siempre la_obligacidn

P
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7. C) OTrAS PROVIDENCIAS. LA RATIFICACION Y LA LE-
GITIMACION, ~ En las relaciones de los actos administrativos
viciados, ademis de las dos disposiciones que constituyen el
gjercicio del poder de autotutela, otros son posibles por parte
de la misma administracién, que con dicho poder no tienen re-
lacién. .

- Dado el cardcter discrecional de la anulacién, la autori-
dad puede no proceder a ésta, asi que el acto invélido, que
no haya sido impugnado en los términos prescriptos por los
interesados, se consolida y tiene forma de desenvolver todos
los efectos para los cuales habia sido realizado. Donde la ad-
ministracién quiera asegurarse en modo completo, esta_conso-
lidag “evit

¥ evitar que la anulacién del aclo sea pronunciada
por una auforidad jurisdiccional, puede proveer mediante un

“acto "de convalidacién, que puede asumir dos formas: a ra-,”

6ty la legitimacion **°,

a) La ratificacién, llamada también impropiamente con-
firmacidén **, es una declaracién de voluntad de la autoridad
que ha dictado el acto o, si éste estd viciado de incompetencia,
de la autoridad que hubiera sido competente para emitirlo y
dirigida a reconocer los vicios y a eliminarlos. Esto puede
ecurrir solamente cuando tal correccién dependa de la autori-
dad que cumple el acto. En el caso de violencia o error, la
autoridad puede declarar que quiere tener firme la disposi-
cion, después de cesada la violencia o reconocido el error, en
cuanto considera que igualmente corresponde al interés pi-
blico; en el caso de incompetencia, es necesario que la auto-

' ridad competente declare hacer propia la disposicién. Al ejer-

cicio de tal poder de la administracién seria un obstdculo cual-

quier decisién con recurso administrativo o jurisdiccional. Si
120 Ademds do las obras generales, cfr.: P. Ravd, La convalide degli arti

amministrativi, Padova, 1937, '

121 En sentido propio, esta ltima expresién lndica el acto con el cual la

_ administracién, contegtando & unz oposicién o a un recurso centra uva provi-

dencia precedente, declara firme a esta Gltima, sin agregarle nada ni modificarla.

“"Cfr. para algunos efectos del acto confirmativo & los fines de la justicia admi-

nistrativa, el vol. 1,
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&sta declara el acto inmune de vicios, hace intiil la ratifica-
eién; si lo reconoce viciado, anula el acto & impide que la ra-
tificacién pueda tener lugar. En esios casos, la autoridad pue-
de sélo emitir una disposicién nueva, evidentemente con efi-
cacia ex nunc.

b) No siempre la voluntad del Grgano competente bas-
1a por si sola para corregir los vicios del acto. Cuando éstos

[

consisten en la falfa de.un presupuesto.juridico (por ej; de una
autorizacion), o bien de un momento necesario del proceso

de formacién (una opinidn, una proposicién), la autoridad no
puede.suhglitnir tales elementos y, en rigor, éstos no podrian
] jera ser provistos por los érganos que hubieran debido

la practica admité gie

A R g I
ignlé, Sin embargo, 2 adm
probaeién, por . ung propuesta
tdfa. No puede decirse lo mismo de la

opinit voluntad .

N T R S gt 0
S

~ La convalidacién en una y oira forma, tiene siempre eféc-
1o reiroactivo: atribuye validez a la disposicién desde su ori-
gen, ex tunc.

80 1a CONVERSION Y LA CONSERVACION, — La doctrina
ha extendido a los actos no vilidos de la administracién, las
jnstituciones, ya conocidas por el derecho privadoe, de la con-
servacién y de la conversién de los negocios juridicos ¥, A
diferencia de la ratificacién y de la legitimacién, que suponen

122 Lucterenr, ammissibilitd di un esercizio “ex post” della funzione
consultiva, en Scritti di diritto pubblico in onore di &, Vacchelli, cit., p. 283.
128 Parp el derecho privado v, la definicién legistativa del art, 1424 del
C5d. civil, asf como en la dootrina: Du Ruserero, Istituzioni, vol. 1, p. 2943
Messiveo, Manucle, vol. ¢, p. 361 En el derecho piblico: L. Frrrara, Sully
conversione del negozio giuridico processuale, en Studi in onore di €. Fodda,
vol. 1, p. 233; Romawo, Corso, p. 227; RawpLLril, Teoria, cit., p. 109 y ss;

Forzy, 1, 196; Mumre, op. cit, p. 203; Trentv, L'atto amministrativo, p. 291

vise.; Boppa, Le conversione degli atei emministrativ illegittimi, Milano, 1935;
fisppevupiiy, Die Konversion fehlerhafter Staatsakte, en “Zeitschr. fiir Ver-
wallungsrecht”, 1, 1927; Pouvisenre-Fioomust, In tema di annullamento e
di conversione di atti emministrutivi illegittimi, en “Foro amm.”, 1987,.1, 2
p. 156, :
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necesariamente un acto solamente viciado, estas figuras son

~_ aplicables tam_‘b_iﬂé_dr;,,a,lQ.‘i..@Qﬁ&%j}_ﬂm}?jﬁtﬁ,menLem:ﬁ;:iﬁsm.w'ggé‘fi'h al-

unos, Tas bien, las dos instituciones serian aplicables sola-
mente a estos tltimos **.

a) La conservacién presupone que el defecto del acto
no hiere todas sus partes, sino solamente algunas y que éstas
no tengan cardcter de preeminencia con respecto a las otras,
de manera que su invalidez pueda no involucrar a estas Glti-
wuas **. Asi, ¢l nombramiento de un cierto nitmero de em-
pleados, que resulie nulo respecto a algunos, a causa de la
falta de un requisito personal, puede ser mantenido firme en
lo que se refiere a los otros que no participan de tal condi-
cién. La autorizacién hecha por un perfode superior al esta-
blecido por la ley como duracién méxima, puede quedar vé-
lida si es reducida al tiempo prescripte; Una forma particu-
lar de conservacién es la adoptada por la jurisprudencia res-
pecto a actos invilidos 2 causa de un vicio de procedimiento.
Declarindose la nulidad del acto, se establece que queden

firmes los actos del procedimiento anteriores al viciado.

b) Puede también ocurrir que un acto administrativo in-
¢alido, o directamente nulo, si es considerado como propio de
Ia categorfa en que ha sido eolocado por la voluntad de la
administracién, pueda considerarse valido, si es considerado
propio de una figura juridica diversa. El nombramiento de un
empleade, hecho sin el procedimiento del concurso, es invali-
do. Puede sin embargo ser considerado eficaz, si es fransfor-
mado en un nombramiento provisorio, destinado a tener efec-
to hasta el cumplimienio de los actos necesarios para un nom- ,
bramiento regular. Una autorizacién referente al uso espe-
cial de un bien piblico, que vesulie invélida por el contenido
en cuanto confiera facultades que excedan las que pueden

124 Punto controvertido: Bonpa, La conversione, cit., p. 21; MASTROPASQUA,
Dlinconvertibilitd deghi otti emministrativi inesistenti, en Studi in onore di
A. Barillari, Bari, 1935,

125 Sobre el concepto de la mulidad pareial, v. Scurance, Die Teilunwirk-
samkeit von Verwaltungsakten, Bleicheroche, 1935, :
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con tal acto ser concedidas, sin embargo si presenta los requi-
sitos de competencia y de forma, requeridos para una conce-
sién de derechos reales en el mismo bien, puede ser converti-
da en esta Gltima y como tal desplegar sus efectos. Se puéde
también configurar la conversién de un negocm de derecho pi-
Llico en otro de derecho privado. Una concesién de bienes, que
no puede tener por objeto méds que bienes piablicos o hienes
del patrimonio no disponible, si es hecha para un bien de ren-
‘ta, puede ser convertida en un contrato enfitéutico o ‘en una
locacién de fundos.

También la conservacién y la conversién deben concretar-
se en nuevos actos de voluntad de la administracién, a la par
de la ratificacién y de la legitimacién; los primeros pueden
también, a veces, al igual que la anulacién y la revocacién, ser
depuestos por la administracién aun de oficio, a continuacién
de un recurso administrativo. Ademds puede ser hecho por
érganos jurisdiccionales, siempre a pedido de parte interesa-
da. Respecto a estos tltimos, a su vez, cabe una distincién:
mientras la conservacién, resolviéndose en la anulacién par-
cial, puede ser pronunciada en cualquier juicio, también de
sola legitimidad, la conversién, importando la substitucién de
un acto por otro, no puede ser dispuesta sino por un juez
administrativo competente ***.

Como todas las disposiciones exammadas en este pardgra-
fo, la conservacién y la conversién tienen eficacia ex func,
desde la fecha de la disposicién a la que se refieren. Tal efica- -
cia explica la conveniencia de tales disposiciones en compara-
cién con la emisién de una disposicién nuevd, que no podria
tener efecto sino ex nunc.

126 RaneLLETTL Teorin, p. 112, . ‘ ST



