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Algunas Consideraciones
sobre el Procedimiento Administrativo
y el Expediente Administrativo

RESUMEN
El procedimiento administrativo es el conjunto de
actosjuridicamenteregulados. Eslaformajuridicaen
que actua la Administracion; su modus procedendi.
En el procedimiento administrativo se aplican una
serie de principios gue sirven de garantia para el
administrado enlatramitacién delexpediente. Dichos
principios surgen de las normas juridicas, constitu-
cionalesy legales, asicomo de lajurisprudenciay la
doctrina, que a lo largo de la historia hanido tomando
un protagonismo importante, y que en la actualidad,
desconocerlos, resulta casi imposible.
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The administrative procedure is a whole of [egal acts
linked one to other. It is the legal way to act the admi-
nistration, its modus procedendi. Inthe administrative
procedure, associated principles are applied so they
are used as a guarantee by the administered to pro-
cess the file. This principles come up from legal and
constitutional rules, and also from law and doctrine
which have had and important role in the history. At
this moment, to ignore them is nearly impossible
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El tema del procedimiento administrativo es, de singular importan-
cia, porque constituye una de las conquistas mds importantes del Estado
de Derecho, toda vez que denota la idea de un camino a recorrer que
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conduce a una finalidad determinada, a una meta determinada, no de
una sola vez, sino a través de sucesivos momentos.

En regimenes democriticos es necesario que los ciudadanos co-
nozcan los medios que disponen para la proteccién de sus derechos y
cudles son sus alcances y limitaciones, y que tales medios sean realmente
operativos como técnica de tutela juridica, y a la vez que se expliciten
los medios e instrumentos del poder y la fijacién legal de su alcance e
incumbencia.

No basta la simple consagracién normativa constitucional de los
derechos subjetivos y de las libertades publicas para que el ejercicio de
los mismos esté asegurado, sino que también es indispensable que el
ordenamiento juridico facilite los medios instrumentales para el efectivo
ejercicio de los derechos constitucionales, y precisamente, entre esos me-
dios instrumentales ubicamos al procedimiento administrativo, que es el
instrumento mds idéneo que el Derecho arbitra como reaseguro contra
los desbordes del obrar de la Administracién del Estado. De hecho, en
la relacién entre Administracién Publica y administrado, es el procedi-
miento administrativo el instrumento que protege tanto el ejercicio de las
prerrogativas publicas como el de las garantias individuales, que ostentan
respectivamente cada uno de estos sujetos.

Por otra parte, para la produccién de cualquier acto administrati-
vo en los distintos organismos del Estado, debe realizarse previamente
un procedimiento administrativo a través del cual, no solamente los
particulares puedan ejercer su derecho a la defensa, sino que también
la Administracién Publica establezca los hechos y el derecho aplicable a
una determinada situacién fictica, para con ello determinar la proceden-
cia o no de un acto administrativo.! Especificamente, el procedimiento
administrativo indica las formalidades y trimites que deben cumplir la
Administracién y los administrados. Es el conducto por el cual transita
la actuacién de la Administracién, en donde es de la esencia misma del
procedimiento administrativo regular la intervencién de los interesados
en la preparacién e impugnacion de la voluntad administrativa.

1 SUAREZ, Jorge Luis. La verdadera naturaleza de los procedimientos administrativos,
en Desafios del Derecho Administrativo Contemporineo. Conmemoracion
Internacional del Centenario de la Citedra de Derecho Administrativo, Tomo I,
Ediciones Paredes, Caracas, 2009, p. 356.

12



RevisTA DE LA Facurtap pE DERECHO N° 64

Al respecto, cabe advertir, que la participacién de los administrados
tiene lugar en dos (2) momentos. En la primera, relativa a la formacién
de Ja voluntad administrativa (procedimiento de primer grado o consti-
tutivo, esto es, a través de peticiones) y, en la segunda, cuando concluye
la formacién del acto definitivo, a través de la fiscalizacién, control o
impugnacién, que se realiza por via de los recursos administrativos (pro-
cedimiento de segundo grado). En efecto, en la preparacién de la voluntad
administrativa siempre hay administrados implicados o afectados, con los
que se genera una relacién juridica por la que la autoridad administrativa
e interesados titularizan diversos derechos y deberes.

En realidad, todas las funciones, todos los actos del Estado son
metas que sOlo pueden alcanzarse a través de determinados caminos
establecidos por el Derecho. Como veremos a continuacioén, el proce-
dimiento administrativo consiste en la serie de actuaciones que ha de
realizar la Administracién para dictar sus actos juridicos. Es la via o el
camino que ha de seguir la Administracién para llegar a una meta: e/
acto administrativo.

1.- Definicion de procedimiento administrativo

Ante todo, se debe aclarar que no venimos a proponer un modelo
de procedimiento administrativo universal. Es un espejismo sin consis-
tencia en la realidad politica y cultural de muchos Estados ofrecer esta
promesa tedrica imposible de cumplir.

Asimismo, es necesario advertir que no es posible seguir un mismo
procedimiento para el desarrollo de la multiple y compleja gama de ac-
tividades administrativas. Existen tantos procedimientos administrativos
como actividades publicas que requieren de las funciones del Estado. Pero
la variedad de procedimientos administrativos, no significa principios y
reglas procedimentales diferentes.

Las diferencias entre los procedimientos especiales se refieren al
objeto y a la naturaleza de los mismos. Estas diferencias se limitan a la
iniciativa del procedimiento: de oficio o a solicitud de parte interesada;
a los trimites a cumplir; a los plazos; a la carga de la prueba; al régimen
particular de los recursos administrativos, etc. No obstante, es comiin a
todo procedimiento, el cumplimiento irrestricto de los principios y re-
glas establecidos en la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos
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tendentes a garantizar los derechos e intereses de los administrados y la
eficacia de la actuacién administrativa.

Con lo expuesto, en lineas anteriores, podemos afirmar que des-
de un punto de vista técnico juridico, el procedimiento administrativo
consiste en una pluralidad de actos o en un encadenamiento de actos
tramitados segiin un orden y formas de proceder, en funcién del fin o del
acto perseguido, que es la decisién administrativa que pretende proferir el
6rgano o ente publico. Para llegar a la decisién final, es decir a la meta,
el 6rgano o ente publico debe seguir antes de su adopcién un camino o
via predeterminada por el derecho.

El procedimiento se refiere a una serie de actos, de diversa natu-
raleza y funcién, denominados actos de tramite, que comprende incluso,
los actos que realizan los particulares al intervenir legitimamente en el
mismo, esto es, en procura de la obtencién del acto final en el que se
contiene la voluntad de la Administracién. Es el cauce formal por el que
se exterioriza la actuacién administrativa del Estado, que por significacién
juridica afecta derechos subjetivos.

Estd constituido por la serie de actos intermedios de indole peculiar
llamados actos de trimite o procedimentales, cumplidos por los admi-
nistrados o la propia Administracién, con la finalidad de preparar el acto
terminal o final. En efecto, la Administracién desarrolla su actividad fun-
damental en reglas preordenadas, cuya finalidad esencial es producir un
acto administrativo, esos actos que preceden el acto administrativo final,
son los actos de trimite.? De modo que el procedimiento administrativo
estd conformado por una “constelacién distinta de actos de naturaleza
y finalidad distinta, dentro de los cuales se encuentran los actos instru-
mentales, de trimite o preparatorios; el acto final propiamente dicho y
los actos de eficacia de esa decision final”3

A tal fin, resulta pertinente citar el criterio sostenido por la Sala
Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, respecto a los
actos de trimite, en sentencia N° 659/2000 de 24 de marzo, recaida en
el caso Rosario Noel de Monsalve:

2 PEREZ SALAZAR, Gonzalo. “Los actos de trimite en el procedimiento administrativo
y su impugnacién”, en Revista de Derecho N° 26. Tribunal Supremo de Justicia,
Caracas, 2008, p. 61.

3 Ibid., p. 118.
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En su nocién de acto de trimite, podemos significar que se trata
de uno de los tantos actos coligados entre si que se presentan a lo lar-
go de un procedimiento administrativo y cuyo objeto fundamental es
determinar situaciones o fases de dicho procedimiento, encausindolo y
conduciéndolo a la etapa de la decisién final...

Asi pues, resulta de capital interés tener claro que los actos de trimite
se caracterizan por ser instrumentales respecto al acto final, que es aquel
con el que normalmente culmina el procedimiento administrativo.

Lo anterior significa que el procedimiento administrativo constituye
una obligacién juridica, cuya ausencia o cumplimiento irregular podra
acarrear un vicio de procedimiento que afectari la decisién o acto final,
como lo proclama el articulo 19.4 de la Ley Orginica de Procedimientos
Administrativos. De hecho, conviene recordar, que el incumplimiento total
y absoluto del procedimiento legalmente establecido es sancionado con la
nulidad absoluta, pues ese incumplimiento absoluto genera indefensién, y
la indefensién entrafia la violacién del derecho fundamental a la defensa,
previsto en el articulo 49 de la Constitucién venezolana.

2.- Principios del procedimiento administrativo

Se tratardn a continuacién los grandes principios que se aplican en
general a todos los procedimientos administrativos, que garantizan los
derechos del individuo. En efecto, en el procedimiento administrativo se
aplica una serie de principios que sirven de garantia para el administrado
en la tramitacién del expediente. Dichos principios surgen de las normas
juridicas, constitucionales y legales, asi como de la jurisprudencia y la
doctrina, que a lo largo de la historia han ido tomando un protagonismo
importante dentro del procedimiento administrativo, y que en la actua-
lidad, desconocerlos, resulta casi imposible.*

Como explicamos en la seccién anterior, la finalidad del procedi-
miento administrativo consiste en la produccién de un acto administrati-
Vo, y necesariamente para llevar a cabo esa finalidad, se deben respetar
ciertos principios.

4 LOPEZ OLVERA, Miguel Alejandro. Los principios del procedimiento administrativo,
en http://www.bibliojuridica.org/libros/4/1594/12.pdf
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Y, precisamente, uno de los principios cardinales del procedimiento
administrativo, es el principio de legalidad, que constituye el parimetro
de la actuacién administrativa y sobre el cual se construyen otros prin-
cipios rectores.

2.1.- El principio de legalidad

Bajo el imperio del principio de legalidad, recogido en el articulo
137 de la Constitucion, las autoridades administrativas deben actuar con
respeto a la Constitucién, la ley y al derecho, dentro de las facultades
que le estén atribuidas y de acuerdo con los fines para los que les fueron
conferidas, esto es, para garantizar la situacién juridica de los particulares
frente a la misma autoridad publica.

De esta manera, puede decirse que la ley constituye el limite de la
Administracién, por lo cual:

...las autoridades administrativas no pueden basarse, a faita de
leyes expresas, en el ejercicio de las facultades discrecionales
de la administracién publica, pues en tal caso el proceder o
las determinaciones de dichas autoridades administrativas se
extralimitarian al grado de que los particulares quedarian sujetos
a su capricho; al contrario, las autoridades administrativas deben
cefir sus determinaciones a los términos claros y precisos de la ley,
porque de lo contrarjo esas determinaciones conculcarian violacién
de garantias individuales?

De lo antes expuesto, se infiere que el procedimiento administra-
tivo regulado por una norma juridica, se convierte en una garantia para
la persona, de modo que “el procedimiento es una garantia con muchas
garantias”. En efecto, el procedimiento administrativo supone la obliga-
cién de cumplir la norma que la ley establece, “y ello requiere, por parte
de la autoridad, el deber de amoldarse a las formalidades determinadas
a tal fin, y en el particular, el derecho de que sean obedecidos dichos
requisitos, sirviendo de este modo de garantia de la recta aplicacién por
la administracién de los preceptos legales que regulen el ejercicio de la

funcién”.$

5 Ibid.
6 UBIERNA, José Antonio. De lo contencioso-administrativo, Madrid, Libreria General
Victoriano Sudrez, 1948, p. 86.
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Un signo caracteristico de la aplicacién del principio de legalidad
es el hecho que una vez regulado un procedimiento administrativo, en
una ley especial o en una ley general, ese es el procedimiento que debe
aplicarse exclusivamente, siendo el tinico vilido y admisible, quedando
eliminado todo dmbito de discrecionalidad de la Administracién en poder
aplicar otro cualquiera.

En efecto, comenta el profesor Brewer-Carias, respecto al principio
de exclusividad, como desarrollo del principio del sometimiento de la
Administracién al derecho, que:

Este es uno de los principios claves de la garantia de los particulares

frente a la Administracién, el que exclusivamente se aplique el

procedimiento que regula la ley, no teniendo el funcionario poder

discrecional alguno para aplicar cualquier otro procedimiento,
porque si no iria en contradiccién con el régimen mismo del
procedimiento.”

Ciertamente, que la Administracién ha de obrar conforme a Derecho.
El Derecho es para la Administracién un medio, un limite, no un fin.®

2.2.- El principio de la seguridad juridica

La seguridad juridica supone la certeza, estabilidad y razonabili-
dad en las normas y actos que dicten las autoridades publicas, es decir,
que este principio se opone a las modificaciones bruscas, ilegitimas o
irrazonables. La aplicacién del aludido principio en los procedimientos
administrativos protege la previsibilidad y transparencia de las normas,
con lo cual se tiende a establecer un clima de certeza y claridad a los
particulares frente a la Administracién.

Al respecto, el catedratico espafiol Pérez Lufio, ha expresado res-
pecto al principio de seguridad juridica, que:

BREWER-CARIAS, Allan Randolph. Los principios de legalidad y eficacia en
las leyes de procedimientos administrativos en América Latina, en 1V Jornadas
Internacionales de Derecho Administrativo “Allan Randolph Brewer-Carfas”, volumen
1, Fundacién Estudios de Derecho Administrativo, Caracas, 1998, pp. 44-45.
8 ROYO VILLANOVA, Segismundo. El procedimiento Administrativo como garantia
Juridica, en http://www.cepc.es/rap/Publicaciones/Revistas/2/REP_048_054.pdf.

~
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La certeza del derecho se traduce, bisicamente, en el conocimiento
previo de los ciudadanos de las consecuencias de sus actos, con
lo cual se tiende a establecer un clima civico de confianza en el
ordenamiento juridico, En igual medida, ese clima se consolida,
cuando el conocimiento certero de las consecuencias juridicas de
los actos se refiere a los de la Administracion.’

Asimismo, resulta conveniente mencionar la sentencia N° 570/2005
de 10 de marzo, de la Sala Politico-Administrativa, bajo la ponencia del
Magistrado Hadel Mostafi Paolini, recaida en el caso Hyundai Consor-
cio, la cual se expresé sobre el principio de seguridad juridica, en los
términos siguientes:

...el principio de seguridad juridica, protege la confianza de los
administrados que ajustan su conducta a la legislacién vigente. Es
decir, la seguridad juridica ha de ser entendida como la certeza
sobre el ordenamiento juridico aplicable y los intereses juridicamente
tutelados, como la expectativa razonablemente fundada del ciudadano
en cuil ha de ser la actuacién de la Administracién en la aplicacién
del Derecho.

En tal sentido, el principio de seguridad juridica exige que la actua-
cién de la Administracién esté ajustada al poder conferido por la norma
legal dentro del marco de las competencias previamente atribuidas, y por
consiguiente, a la conservacién de los actos de la Administracién.

El derivado fundamental de este principio es que la Administracién
debe ser coherente con las reglas de derecho aplicables y con su propia
actuacién, motivo por el cual podemos afirmar que de este principio de
seguridad juridica deriva otro principio fundamental del procedimiento
‘administrativo, que es la coherencia de la actuacion publica.

9 PEREZ LUNO, Antonio E. La seguridad juridica. Barcelona, Espana, 1991, citado
por TORO DUPOUY, Maria Elena. El principio de la confianza legitima en el
procedimiento y las relaciones juridico-administrativa. IV Jornadas Internacionales
de Derecho Administrativo “Allan Randolph Brewer-Carias”, volumen II, Fundacién
Estudios de Derecho Administrativo, Caracas, 2006, p. 386.
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2.3.- Principio de coherencia de la actuacion publica

similar las situaciones andlogas en respeto al principio de igualdad”.!

En efecto, como hemos sefialado, el actuar de los organismos del
Estado, debe ser coherente, y la coherencia implica “resolver de manera

En Venezuela, la exigencia de este principio estd prevista en los
articulos 11, 12 y 32 de la Ley Orginica de Procedimientos Administra-
tivos, a través de los cuales imponen a la Administracién una actuacién
conforme a los principios de racionalidad, proporcionalidad y veracidad

y le impiden aplicar nuevos criterios a situaciones consolidadas.

Los articulos antes citados, consagran expresamente, que:

Articulo 11. Los criterios establecidos por los distintos érganos de
la administracién piblica podran ser modificados, pero la nueva
interpretacién no podri aplicarse a situaciones anteriores, salvo
que fuere mas favorable a los administrados. En todo caso, la
modificacién de los criterios no dara derecho a la revisién de los actos
definitivamente firmes.

Articulo 12. Aun cuando una disposicién legal o reglamentaria deje
alguna medida o providencia a juicio de la autoridad competente, dicha
medida o providencia deberd mantener la debida proporcionalidad
y adecuacién con el supuesto de hecho y con los fines de la norma,
y cumplir los trimites, requisitos y formalidades necesarios para su
validez y eficacia. ‘

Articulo 32. Los documentos y expedientes administrativos deberdn
ser uniformes de modo que cada serie o tipo de ellos obedezca a
iguales caracteristicas. El administrado podri adjuntar, en todo caso,
al expediente, los escritos que estime necesarios para la aclaracién
del asunto.

La administracién racionalizara sus sistemas y métodos de trabajo
y vigilara su cumplimiento. A tales fines, adoptari las medidas y
procedimientos mas idéneos.

Asimismo, como parte del principio de seguridad juridica, y por
ende, del principio de la coherencia de la actuacién puiblica, debemos

referirnos al principio de la confianza legitima.

10

TORO DUPOUY, Maria Elena. Ob cit., p. 387.
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2.4.- Principio de la confianza legitima

La nocién de confianza legitima “involucra la expectativa que tiene
un particular acerca de la actuacién de los poderes publicos, de la cual
espera estabilidad y con ello predecibilidad, vale decir, el “saber a qué ate-
nerse” respecto de tal actuacion, asi como de la de otros particulares y de
la propia, en cuanto todas estin reguladas en un Estado de Derecho”!

Como lo advierte la catedritica venezolana, Hildegard Rondén de
Sanso6, la nocién de confianza legitima alude “a la situacién de un sujeto
dotado de una expectativa justificada de obtener una decisién favorable
a sus intereses”!? En este mismo sentido, la profesora Maria Elena Toro
Dupouy, sostiene que la aplicacién de este principio en el procedimiento
administrativo implica el rechazo a cambios stibitos e inesperados en la

actuacion de la Administracién frente a los administrados.'?

El principio de confianza legitima esta recogido en el articulo 11
de la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos, cuando alude a
la irretroactividad de las nuevas interpretaciones.

En efecto, consagra el prenombrado dispositivo legal que los crite-
rios establecidos por los distintos 6rganos de la Administracién Pdblica
podrin ser modificados, pero la nueva interpretaciéon no podri aplicarse
a situaciones anteriores, salvo que fuere mis favorable a los administra-
dos. La modificacién de los criterios no dari derecho a la revisién de los
actos definitivamente firmes.

2.5.- Principio inquisitivo o de oficialidad

Uno de los principios generales del procedimiento administrativo
venezolano es su caricter inquisitivo que deja a la autoridad piblica o
administrativa dirigir el procedimiento y ordenar la prictica de cuanto
crea conveniente para el esclarecimiento y resolucién de la cuestion
planteada.

11 Ibid, p. 385.

12 RONDON DE SANSO, Hildegard. El principio de confianza legitima en el
Derecho Venezolano, en 1V Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo
“Allan Randolph Brewer-Carfas”, volumen I, Fundacién Estudios de Derecho
Administrativo, Caracas, 1998, p. 295.

13 TORO DUPOUY, Maria Elena. Ob. cit, p. 385.
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Mientras en los pleitos civiles, en virtud del principio dispositivo,
son las partes quienes conducen el proceso, siendo el juez un mero arbitro
del debate, en el procedimiento administrativo las partes no disponen la
tramitacién de la controversia, siendo la autoridad publica ia encargada
de indagar y determinar los hechos a que se refiere el caso.

La Administracién tiene el deber de dar impulso a la tramitacién del
procedimiento administrativo, e indagar cuantas pruebas sean necesarias
para el mejor conocimiento del asunto. Por supuesto, que los particulares
tienen el derecho a participar en el procedimiento, pero su desarrollo o
conduccién es responsabilidad de la Administracién.

Este principio estd establecido en el articulo 53 de la Ley Organica
de Procedimientos Administrativos:

La Administracién, de oficio o a instancia del interesado, cumplird
todas las actuaciones necesarias para el mejor conocimiento del asunto
que deba decidir, siendo de su responsabilidad impulsar el procedimiento
en todos sus trimites.

No obstante, atendiendo a la finalidad del procedimiento, puede
advertirse que el hecho que la autoridad administrativa estd encargada
de conducir el procedimiento administrativo, las partes no estin exentas
de los deberes de impulso que les correspondan. Ademis, que la propia
Administracién en el curso de los procedimientos administrativos puede
solicitar a los particulares actuaciones probatorias que fueran necesarias
para su tramitacion.

En consecuencia, la autoridad administrativa tiene la obligacién y
responsabilidad de dirigir e] procedimiento administrativo y ordenar que
en él se practiquen cuantas diligencias sean necesarias para dictar el acto
o resolucién final, independientemente que el mismo se inicie de oficio
o a peticién del interesado.™

Ahora bien, si el procedimiento administrativo es responsabilidad de
la Administracién, el principio consecuencial establecido en garantia de los
particulares, es que el procedimiento administrativo debe ser desarrollado
con la mayor rapidez y celeridad posible, con lo cual es obligacién de la
autoridad administrativa evitar actuaciones que dificulten su desenvol-
vimiento o suprimir formalidades o trimites innecesarios, superfluos o

14 ROYO VILLANOVA, Segismundo. Ob. cit.
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redundantes, esto es, con la finalidad de alcanzar una decisién en tiempo
razonable, sin que ello la releve del respeto al debido procedimiento.

A este propésito, responden los articulos 13y 14 del Decreto Legisla-
tivo de Simplificacién de Tramites Administrativos, publicado en la Gaceta
Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 5.891 Extraordinario
del 31 de julio de 2008, al prever, respectivamente, que:

Articulo 13. Los 6rganos y entes, en el dmbito de sus competencias,
eliminardn las autorizaciones innecesarias, solicitudes excesivas de
informacién de detalle y, en general, la exigencia de trimites que
entorpezcan la actividad administrativa.

Articulo 14. Los 6rganos y entes de la Administracién Piblica deberin
identificar y disponer la supresién de requisitos y permisos no previstos
en la ley, que limiten o entraben el libre ejercicio de la actividad
econdmica o la iniciativa privada.

Asi es que la Administracién si bien tiene la obligacién de conducir
el procedimiento administrativo, no puede descuidar la simplicidad y la
racionalidad de los trimites administrativos.

2.6.- Principio de eficacia y de la eficiencia

Otro principio que debemos sefialar, y que estd conexo a las Gltimas
consideraciones expuestas en el acipite anterior, es el de la eficacia y la
eficiencia en el procedimiento administrativo.

La eficacia se refiere a la rapidez y a la sencillez. Por su parte, la
eficiencia cumple como objetivo que la meta que persiga el procedimiento
administrativo sea alcanzada con el uso 6ptimo de los recursos puestos
a disposicién de la autoridad administrativa.

La eficacia y la eficiencia en el procedimiento administrativo consti-
tuyen una exigencia tanto del interés publico como de los derechos subje-
tivos o intereses legitimos de las personas que actiian en el procedimiento,
quienes exigen decisiones ripidas y debidamente fundamentadas, a tenor
de lo dispuesto en el articulo 9 de la Ley Orgédnica de Procedimientos
Administrativos, cuyo texto impone que todo acto de caricter particular
debe ser motivado, salvo que la ley exima a la autoridad administrativa
del cumplimiento de ese requisito.
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Constitucionalmente este principio se encuentra previsto en el
articulo 141, el cual contempla que la Administracion Pdblica estd al
servicio de los ciudadanos y se fundamenta, entre otros, en el principio
de eficacia. Igualmente, el legislador venezolano expresamente recoge el
referido principio en el articulo 9 del Decreto Legislativo de Simplificacién
de Trimites Administrativos, al prever textualmente:

El disefio de los trimites administrativos debe realizarse de manera
que los mismos sean claros, sencillos, agiles, racionales, pertinentes,
utiles y de ficil entendimiento para las personas, a fin de mejorar las
relaciones de éstos con la Administracion Piblica, haciendo eficiente
y eficaz su actividad.

Asimismo, el articulo 19 del Decreto con Rango, Valor y Fuerza de
Ley Orgénica de la Administracién Publica, publicado en la Gaceta Oficial
N° 5.890 Extraordinario de 31 de julio de 2008, consagra el principio de
eficacia, en los términos siguientes:

La actividad de los érganos y entes de la Administracién Piblica
perseguird el cumplimiento eficaz de los objetivos y metas fijados en
las normas, planes y compromisos de gestidn, bajo la orientacién de
las politicas y estrategias establecidas por la Presidenta o Presidente
de la Republica, la Comisién Central de Planificacién, la Gobernadora
o Gobernador, la Alcaldesa o Alcalde, segiin fuere el caso.

La actividad de las unidades administrativas sustantivas de los érganos
y entes de la Administracién Publica se corresponderi y ajustari a su
misién, y la actividad desarrollada por las unidades administrativas de
apoyo técnico y logistico se adaptari a la de aquellas.

La aplicacién del principio de eficacia impone que el procedimien-
to debe finalizar con un acto expreso que resuelva tanto las cuestiones
planteadas inicialmente como durante la tramitacién. Si bien la Adminis-
tracién no estd obligada a seguir a la parte en todas sus argumentaciones,
sino en las que considere conducentes a la solucién de la cuestién, es lo
cierto, que estd obligada a pronunciarse sobre todos los asuntos que se
sometan a su consideracion.

En tal sentido, el articulo 89 de la Ley Orginica de Procedimientos
Administrativos reconoce la exhaustividad en las decisiones que sean
adoptadas por las autoridades administrativas, en los términos siguien-
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tes: “El érgano administrativo deberd resolver todos los asuntos que se
sometan a su consideracion dentro del 4mbito de su competencia o que
surjan con motivo del recurso aunque no hayan sido alegados por los
interesados”.

2.7.- Principio del debido proceso

La garantia del debido proceso en el procedimiento administrativo
estd recogido expresamente en el articulo 49 de la Constitucién de 1999,
la cual comprende diversos aspectos, entre los cuales podemos destacar,
el derecho a la defensa, el derecho a ser oido, y el derecho a una deci-
sién fundada.

En este sentido, la aplicacién del principio del debido proceso en
el procedimiento administrativo queda satisfecha cuando el particular ha
sido notificado de la existencia del procedimiento; cuando se le ha dado
la oportunidad de ejercer su derecho a la defensa, el derecho a ser oido
y el derecho de probar los hechos conducentes; asi como, el derecho de
acceso al expediente administrativo en el estado en que se encuentre, el
derecho a obtener copias del mismo, el derecho a leerlo y consultarlo;
en fin, cuando la Administracién permite a los interesados intervenir o
participar en el procedimiento administrativo, garantizandoles el respeto
de sus derechos subjetivos o intereses legitimos.

2.8.- Principio de imparcialidad

A lo largo de cualquier procedimiento administrativo y de modo
particular, al momento de adoptar la decisién final, la Administracién tiene
el deber de no establecer preferencias injustificadas entre las partes, ello en
atencién a lo previsto en el numeral 3 del articulo 49 de la Constitucion,
relativo a la imparcialidad que debe ostentar el 6rgano administrativo que
conoce de un determinado asunto. Al respecto, el articulo 36 de la Ley
Organica de Procedimientos Administrativos establece el procedimiento
administrativo para la inhibicién, en caso de que existan las razones que com-
prometan la imparcialidad del funcionario piblico que conoce del asunto.

15 BELANDRIA GARCIA, José Rafael. El procedimiento administrativo previo a las
demandas contra la Repiiblica. Fundacién Estudios de Derecho Administrativo,
Caracas, 2008, p. 34.
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En efecto, la citada disposicién estatuye expresamente, que:

Los funcionarios administrativos deberin inhibirse del conocimiento
del asunto cuya competencia les esté legalmente atribuida, en los
siguientes casos:

1. Cuando personalmente, o bien su cényuge o algln pariente dentro
del cuarto grado de consanguinidad o segundo de afinidad, tuvieren
interés en el procedimiento.

2. Cuando tuvieren amistad intima o enemistad manifiesta con
cualquiera de las personas interesadas que intervengan en el
procedimiento.

3. Cuando hubieren intervenido como testigos o peritos en el
expediente de cuya resolucién se trate, o si como funcionarios
hubieren manifestado previamente su opinién en el mismo, de modo
que pudieran prejuzgar ya la resolucién del asunto, o, tratindose de
un recurso administrativo, que hubieren resuelto o intervenido en
la decisién del acto que se impugna. Quedan a salvo los casos de
revocacién de oficio y de la decisién del recurso de reconsideracién.
4. Cuando tuvieren relacién de servicio o de subordinacién con
cualquiera de los directamente interesados en el asunto.

Paridgrafo unico: Quedan exceptuados de esta disposicién los
funcionarios que tengan a su cargo la expedicién de certificados
adoptados en serie o conformes a modelos preestablecidos, de modo
que les resulte en extremo dificil advertir la existencia de causas de
inhibicién.

El dispositivo antes reproducido prevé los supuestos de hecho a

texto legal prevé un procedimiento administrativo incidental que tiene
por objeto

16

apartar del conocimiento del asunto o recurso, a aquellos funcionarios,
que por determinadas circunstancias expresamente formuladas en la
Ley, no puedan garantizar ese principio; es decir, se hallen en una
situacion de hecho proclive a parcializarse a favor de los derechos del
interesado o a prejuiciarse en su contra.!'®

MEIER E. Henrique. El procedimiento administrativo ordinario. Editorial Juridica

ALVA, SR.L, Caracas, 1992, p. 115.
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Al respecto, s6lo cabe decir, que este procedimiento contempla dos
modalidades, a saber, la inbibicion voluntaria, planteada por el propio
funcionario incurso en alguna de las causales legalmente previstas (articulo
37 de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos) y la inbibicion
de oficio, que procede en defecto de la iniciativa del funcionario obligado
(articulo 39 eiusdem).

2.9.- Principio de la presuncion de buena fe

El articulo 23 del Decreto Legislativo de Simplificacién de Trami-
tes Administrativos impone a la Administracién la obligacién de “tomar
como cierta la declaracién de las personas interesadas, salvo prueba en
contrario”.

Asimismo, como consecuencia de la aplicacién de este principio
en el procedimiento administrativo, el citado texto legal establece que en
caso de pérdida, deterioro o destruccién de documentos personales, “serd
suficiente la declaracién de la persona interesada para su reexpedicién
y no podri exigirse prueba adicional para la misma, salvo lo dispuesto
en la ley” (articulo 20).

También de lo anterjor, deriva que no serd indispensable la com-
parecencia personal del interesado para realizar tramitaciones ante la
Administracién, debiéndose exigir la presentacién de carta poder a la
persona que actie en su representacion (articulo 25).

2.10.- Principio de publicidad

La publicidad del procedimiento administrativo, o transparencia,
significa el leal conocimiento de las actuaciones administrativas, lo que
seglin el profesor Agustin Gordillo, se concreta en la llamada “vista” y
“fotocopia completa de las actuaciones”. La falta de publicidad o transpa-
rencia es sospecha y antesala de corrupcién, como surge inequivocamente
de la Convencién Interamericana contra la Corrupcién.”

El principio de publicidad o transparencia estd consagrado consti-
tucionalmente en el articulo 141, al prever que la Administracién Publica

17 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 2. 6* Edicién.
Buenos Aires, Fundacién de Derecho Administrativo, 2004, p. 1X-16.
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estd al servicio de los ciudadanos y se fundamenta, entre otros, en este
principio, lo cual implica que las actuaciones que se llevan a cabo durante
el curso de cualquier procedimiento administrativo como el expediente
administrativo “no deben ser un secreto, por el contrario, las partes de-
ben tener acceso al mismo a los fines de ejercer cabalmente su derecho
a la defensa”’®

El derecho de acceso al expediente tiene su fuente constitucional
en el articulo 143, el cual establece que los ciudadanos tienen derecho
a ser informados oportuna y verazmente por la Administracién Publica
sobre el estado de las actuaciones en que estén directamente interesados
y a conocer las resoluciones definitivas que se adopten al respecto.

Asimismo, el derecho de acceso al expediente también estd re-
conocido legalmente en el articulo 7.1 del Decreto con Rango, Valor y
Fuerza de Ley Orginica de la Administracién Publica, y en el articulo
59 de la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos, que prevén
que los interesados y sus representantes tienen el derecho a examinar
en cualquier estado o grado del procedimiento, leer y copiar cualquier
documento contenido en el expediente, asi como de pedir certificacién
del mismo.

Al respecto, cabe advertir que no se exige, en los procedimientos
administrativos, que las partes realicen alguna clase de erogacién a los
fines de cumplir con las actividades que les corresponde realizar (principio
de gratuidad), quedando a salvo la expedicién de copias certificadas, la
cual de conformidad con el tercer aparte del articulo 173 del Decreto con
Rango, Valor y Fuerza de Ley Orginica de la Administracién Publica, las
partes estidn obligadas a pagar los gastos que ocasione la expedicién de
copias certificadas.

3. FASES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Todo procedimiento administrativo estd dotado de una determina-
da estructura la cual consta de determinadas fases o etapas ordenadas.”

18  BELANDRIA GARCIA, josé Rafael. Ob. cit., p. 34.

19  UROSA MAGGI, Daniela. Inicio y sustanciacién del procedimiento administrativo
ordinario. Las garantias de los particulares durante estas fases, en Actualizacion
en Procedimiento Administrativo. Fundacidn Estudios de Derecho Administrativo.
Caracas, 20006, p. 6.
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En efecto, el camino a recorrer, que es el procedimiento administrativo,
se divide en una serie de fases que agrupan, en forma homogénea, las
diversas actuaciones que lo componen.

Si bien es cierto que los procedimientos administrativos pueden

variar por la determinacién de la forma, plazos y sujetos que intervienen,
consta en esencia de la misma estructura procedimental, a saber:

3.1

3.2.

Fase de iniciacion, mediante esta fase se pone en marcha el proce-
dimiento y en la que se determina cudl serd el objeto concreto del
mismo.
Fase de desarrollo o sustanciacion, cuya importancia es fundamental,
pues es la fase de instruccién, en la cual se aportan los elementos
de juicio que servirdn de fundamento a la decisién definitiva, a tra-
vés de alegaciones y pruebas o demostraciones de certeza de tales
argumentos.
Esta fase estd compuesta por los actos de trimite destinados a poner
en marcha el procedimiento y ordenarlo hasta llegar a la decisién o
resolucién final. Constituye la etapa o fase fundamental del mismo,
ya que en ella deben realizarse los actos en virtud de los cuales han
de determinarse, conocerse y comprobarse los datos (de hecho y de
derecho) sobre los que se va a fundamentar la resolucién definitiva
del procedimiento. Esta fase estd compuesta por los siguientes ac-
tos:

a. de ordenacibn, para desenvolver el procedimiento;

b. de instruccion, que tienen por objeto determinar Jos hechos re-
levantes para el procedimiento, conocer e incorporar los datos
de trascendencia para €l y todos las circunstancias que puedan
influir en su resolucién.

3.3. Fase de terminacion o decisién, con la cual concluye el procedimiento

28

normalmente a través de un acto administrativo que decide los aspec-

tos analizados durante el procedimiento. De hecho, el procedimiento

administrativo puede culminar de dos formas o maneras:

a. Normal, que se da cuando se produce €] acto administrativo de-
finitivo que pone fin al procedimiento. Consiste en el acto que
finaliza el procedimiento, que por disposicién del articulo 62
de la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos, deberi
resolver todas las cuestiones que hubieren sido planteadas, tanto
inicialmente como durante la tramitacién.
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b. Anormal, cuando el procedimiento acaba sin que se haya produ-
cido el acto final esperado. Puede producirse por el desistimiento,
la perencién o la imposibilidad material de continuarlo por causas
sobrevenidas (por ejemplo el fallecimiento del dnico interesado),
incluso por silencio administrativo.

Como se sabe, el procedimiento puede iniciarlo bien la Adminis-
tracién —de oficio— bien el propio particular, a instancia de parte.

La aplicacién de una u otra modalidad variara segiin la naturaleza
y requerimientos del procedimiento de que se trate o, mas auln, de la
naturaleza y requerimientos de la potestad administrativa que se ejerza
en el marco de cada procedimiento en concreto y segin lo que disponga
en cada caso la ley.

En todo caso, el inicio formal del procedimiento se realiza a través
de un auto de apertura, que si se trata de un procedimiento a instancia
de parte, esa apertura obedeceri al ejercicio del derecho fundamental
de peticién que tiene toda persona ante cualquier autoridad o funciona-
rio publico sobre los asuntos que sean de su competencia, derecho que
recoge el articulo 51 de la Constitucién.

Para la iniciacién a instancia de parte, el interesado debera plantear
solicitud escrita, la cual ha de cumplir con los requisitos de forma que
establece el articulo 49 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Adminis-
trativos, requisitos de caricter subjetivo (relativos a la identificacién del
6rgano competente), objetivo (relativos a los hechos, razones y pedimen-
tos en que se fundamente la solicitud), y circunstancial (referidos a los
anexos y exigencias que puedan disponer normas especiales en cada
€aso concreto).

Es importante tener en consideracién que la presentacidn del escrito
es el acto que da inicio el procedimiento y no la orden de proceder de la
Administracién mediante la cual admite dicho solicitud. Sin embargo, cabe
precisar, que no todo ejercicio del derecho de peticién implica siempre
la iniciacién de un procedimiento administrativo, y por ende, la apertura
de un expediente administrativo.

Por otro lado, el derecho de peticién no abarca ni podria abarcar,
evidentemente, el derecho a una decisién administrativa favorable al so-
licitante, pero si apareja las siguientes consecuencias fundamentales:
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a. derecho a la recepcion de la solicitud, el particular tiene derecho

a que su solicitud sea recibida por parte del funcionario ante el
cual se presenta, esto es, tiene derecho a que el funcionario no
se niegue a recibir la solicitud, ni atin siquiera alegando defectos
de fondo o la improcedencia de ésta;

b. derecho a una oportuna y adecuada respuesta, es decir, una

decisién expresa y pertinente. De manera que el inicio a ins-
tancia de parte de cualquier procedimiento implica como ga-
rantia fundamental el derecho de peticién, el derecho a que la
solicitud administrativa sea efectivamente recibida, incluso si el
funcionario receptor es incompetente para decidir el asunto, y
ademds a que la solicitud sea decidida de manera oportuna, es
decir, decidida en el tiempo legalmente previsto, y adecuada,
lo que implica que se decida ademas de manera expresa y per-
tinente;

c. derecho de apertura de expediente, iniciado el procedimiento se

procedera a abrir un expediente, en el cual se recogeri toda la
tramitacién a que dé lugar el asunto. La apertura del expedien-
te es fundamental para garantizar el derecho a la defensa de
los interesados durante su participacién en el procedimiento y
posteriormente durante la impugnacién en sede administrativa
y jurisdiccional del acto definitivo, en la que el expediente hard
las veces de antecedente administrativo del caso;

d. derecho de acceso al expediente (el derecho a tomar vista) y

obtener copias del expediente, el interesado tiene abierta la po-
sibilidad de consultar el expediente, tantas veces como le sea
conveniente u oportuno. Se trata de una participacién constante
del interesado y de un acceso permanente e informal a las ac-
tuaciones: desde el primer momento hasta la realizacién de la
Gltima diligencia probatoria. Por otro lado, el derecho a tomar
vista de las actuaciones no sélo significa leer el expediente,
sino revisarlo, manejarlo, copiarlo, fotografiarlo, fotocopiarlo,
escanearlo, etc. El derecho a tomar vista comprende consultar
el expediente con sus propias manos y los propios ojos, copiar
todas sus partes, sea por medios manuales o mecinicos: fotoco-
pias de cualquier tipo, fotografia, microfilmacién, grabacién en
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cinta magnetofénica, videofilmacién, escaneado, etc., siempre
que no altere su estado. No obstante todo lo anterior, cabe ad-
vertir, que la Administracién tiene facultades para declarar que
algunas partes de las actuaciones sean de caricter reservado y
que cuando ello sea asi decidido, no puede el particular tomar
vista de las piezas que fueren del caso (articulo 59 de la Ley
Orginica de Procedimientos Administrativos).

En todo caso, debe evitarse que esta atribucién pueda convertir-
se en una corruptela y que se use abusivamente la facultad de
declarar reservada una actuacion, o parte de ella. Toda decisién
que declara reservada una actuacién debe aclarar expresa y espe-
cificamente cudles piezas del expediente son las que se declaran
reservadas, evitando la calificacién genérica, y fundando en cada
caso la determinacién adoptada, en forma correcta y razonada;
ademis esa decision debe emanar de 6rgano competente, pues
como es légico no cualquier funcionario o empleado tiene atri-
buciones para hacerlo. Sélo se justifica en casos excepcionales
y por decisién expresa de autoridad competente.

Ahora bien, cabe precisar, que independientemente de que el
procedimiento se inicie de oficio o a solicitud de parte intere-
sada, una vez que formalmente el expediente ha sido abier-
to, todo particular cuyo derecho subjetivo o interés legitimo,
personal y directo pueda resultar afectado por las resultas del
procedimiento, tiene derecho a estar presente en la formacién
de los antecedentes de la voluntad administrativa final (decisién
definitiva); y ello no de una manera pasiva, sino activa;

. derecho a recibir constancia (recibo) de todo documento presen-
tado y de sus anexos (articulo 46 de la Ley Orginica de Proce-
dimientos Administrativos);

derecho a que se mantenga la unidad del expediente adminis-
trativo (articulo 31 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Ad-
ministrativos);

. derecho a la uniformidad de los documentos y expedientes ad-
ministrativos, de modo que cada serie o tipo de ellos obedezca a
iguales caracteristicas (articulo 32 de la Ley Orginica de Pro-
cedimientos Administrativos);
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h. derecho a que se ordene la acumulacion de expedientes (articulo
52 de la Ley Orgidnica de Procedimientos Administrativos). La
necesidad de aplicar la técnica de acumulacion de expedientes,
es expresion de los principios de economia y celeridad procedi-
mental, y tiene como finalidad fundamental evitar decisiones con-
tradictorias en asuntos que tengan intima relacién o conexién.

4.~ EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO

El vocablo expediente se asocia al curso o procedimiento de un
asunto. Es la materializacién del respectivo procedimiento. Es un con-
junto ordenado de documentos y actuaciones que sirven de antecedente
y fundamento a la resolucién administrativa, asi como las diligencias
encaminadas a ejecutarla.

Para Ricardo Rivero Ortega el expediente administrativo “es el con-
junto de documentos ordenados por la Administracién sobre un asunto
determinado”.®® En tal sentido, para el referido autor la definicién de ex-
pediente administrativo, estd compuesta por los siguientes elementos:

1. se trata de un conjunto, lo que significa que un expediente “la mayoria
de las veces es algo mds que un solo documento, aunque puede darse
el caso de un expediente integrado por un tnico documento (lo que
no es incompatible con su condicién de conjunto)”;#

2. la ordenacion de los documentos, lo que significa que el “ideal de
expediente lleva implicito cierto orden, esto es, concierto y disciplina
en la articulacién formal”;??

3. los documentos son ordenados por la Administracién, aunque inicial-
mente no sean administrativos, pero “pueden serlo desde el momento
en que se incorporan al expediente”;?

4. se refieren a un asunto determinado, “luego existe una conexioén entre
los documentos en cuanto a su objeto y el fin para el que la Admi-
nistracién los recopila y ordena, que es el de formar o informar su
criterio sobre un caso o una materia concreta”?

20  RIVERO ORTEGA, Ricardo. El Expediente Administrativo. De los legajos a los soportes
electronicos. Editorial Aranzadi, S.A., Pamplona, Espafia, 2007, p. 92.
21  Ibid.

22 Ibid.
23 Ibid.
24 Ibid.
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En este sentido, debe tenerse en cuenta que el expediente ad-
ministrativo constituye la piedra angular, desde el punto de vista de la
Administracién, para el control judicial. De hecho, lo primero que el juez
. debe decidir en un proceso, por ejemplo, contra un acto del Consejo
Nacional Electoral, al admitir el recurso contencioso-electoral, es pedir
a la Administracién, el expediente administrativo. En esta forma, el ex-
pediente se convierte en un elemento fundamental de prueba judicial,
sobre todo porque el expediente administrativo es parte del fundamento
de la resolucién administrativa que se adopte.

Al respecto, cabe recordar lo expresado por la antigua Corte Su-
prema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, en sentencia de fecha
12 de diciembre de 1989:

...el expediente administrativo constituye una de las piezas
indispensables para que la jurisdiccién contencioso-administrativa
juzgue con acierto el recurso planteado, a fin de cumplir con las
garantias debidas al delicado deber de administrar justicia en las
controversias que se plantean entre la Administracién Publica y
los administrados. Pero no se agota ahi la funcién del expediente
administrativo en el procedimiento contencioso de anulacién, pues
éste al reflejar el recorrido de formacién de la voluntad del acto que
se emite es fuente de las alegaciones del administrado a través de la
impugnacién en via jurisdiccional y puede asi mismo ser objeto del
debate probatorio en la oportunidad correspondiente.

Asimismo, es oportuno resaltar la sentencia N° 1665/2007, de 10
de octubre, proferida por la Sala Politico-Administrativa, recaida en el
caso Inversiones Twenty One, C.A., contra Municipio Valencia del estado
Carabobo, bajo la ponencia del Magistrado Hadel Mostafd Paolini, que
aseverd respecto a la nociébn de expediente administrativo, lo siguiente:

...el expediente administrativo puede definirse como el conjunto
ordenado de todas las actuaciones realizadas en el decurso del
procedimiento administrativo que le sirven de sustento a éste, es decir,
el expediente es la materializacién formal del procedimiento.

En atencién a que el expediente conforma la materializacién del
procedimiento administrativo, es preciso que a fin de garantizar el
derecho al debido proceso en sede administrativa, como lo preceptia el
articulo 49 de la Constitucién de la Repiblica Bolivariana de Venezuela
y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 141 eiusdem (...)
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los 6rganos administrativos al sustanciar los expedientes deben
observar las normas previstas en la Ley Orginica de Procedimientos
Administrativos, que disponen la unidad, orden y secuencia en la cual
se deben llevar dichos expedientes. v

Sin embargo, a su vista se constata que el precitado instrumento
normativo no indica la manera pormenorizada en la cual deben
llevarse los expedientes en sede administrativa, por lo que a fin de
adminicular los derechos de los particulares con las obligaciones de la
Administracién dentro del procedimiento administrativo, asegurando
la integridad y unidad del expediente, y en atencién a lo dispuesto en
el tinico aparte del articulo 32 de la Ley Orginica de Procedimientos
Administrativos que establece que ‘La administracién racionalizara sus
sistemas y métodos de trabajo y vigilard su cumplimiento. A tales fines,
adoptari las medidas y procedimientos mis idéneos’, considera esta
Sala como procedimiento idéneo aplicable para asegurar la regularidad
y coherencia de los expedientes administrativos, lo dispuesto en el
articulo 25 del Cédigo de Procedimiento Civil...

Para que un expediente administrativo sea apreciable en sede ju-
dicial, se exige que cada uno de sus elementos estén certificados por el
funcionario a quien la ley faculta para ello. En tal sentido, esa certificacion,
da fe de que el expediente fue instruido o sustanciado como aparece
en su integridad y que los distintos elementos que lo conforman fueron
producidos en los lugares y fechas que alli aparecen.

En suma, si cada paso dado por el érgano administrativo ha que-
dado documentado, y todos esos documentos se recogen en la “carpeta”,
serd mucho mds factible la revisién del comportamiento administrativo
conforme a la legalidad, “pues habrin quedado reflejadas por escrito las
razones de sus decisiones, los criterios utilizados, los datos tenidos en
cuenta y las irregularidades eventualmente cometidas”.?

Por lo general, el expediente administrativo contiene actuaciones
de diferente naturaleza, tales como documentos piblicos, asi como,
documentos privados que aportan los particulares durante su sustancia-
cién. Constituye un receptaculo de pruebas que contiene una conjuncién
ordenada de documentos de diversas especies, ya que puede contener
actos emanados de la Administracién Publica y de los particulares. De
tal manera, que cada documento integrante del expediente puede tener
diferente valor probatorio, pues cada uno mantiene su individualidad.

25 Ibid, p. 104.
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Por tales razones, es imperioso concluir que el expediente admi-
nistrativo es el cuerpo material, la estructura documental donde constan
todos los actos y actuaciones, tanto de la Administracién como de los
administrados, en los que consiste la dindmica del procedimiento. No
podemos concebir el procedimiento administrativo sin expediente admi-
nistrativo. Existe una relacién de necesidad entre ambos elementos.

En efecto, el procedimiento no puede desarrollarse en el vacio; hace
falta que la sucesién de trimites e incidencias, de actos y actuaciones de
ese ifter, se concrete en un cuerpo documental ordenado y coherente,
vale decir, en un expediente. El expediente administrativo es reflejo del
recorrido de formacién de la voluntad del acto que se emite.

4.1.- Caracteristicas del expediente administrativo

El expediente deberi tener caracteristicas uniformes para lograr
una secuencia légica de modo, tiempo y manera. Se foliard en orden
cronolégico cada una de las hojas que conforman el expediente, en
letras y guarismos (preferiblemente con tinta color negro o color azul)
y, salvo en casos de documentos declarados confidenciales (articulo 59
de la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos), deberin estar
presentes en el expediente administrativo todos los documentos que se
refieran al caso. '

El expediente debe tener unidad desde su inicio hasta su decisién,
independientemente de que en el procedimiento participen 6rganos o
entes distintos. Al respecto, el articulo 31 de la Ley Orginica de Proce-
dimientos Administrativos establece, que:

De cada asunto se formari expediente y se mantendri la unidad
de éste y de la decisién respectiva, aunque deban intervenir en el proce-
dimiento oficinas de distintos ministerios o institutos auténomos.

La finalidad de la norma antes transcrita

es constrefir a la Administracién a mantener en un cuerpo ordenado
los documentos de cada una de las actuaciones que se realicen en el
marco de cualquier procedimiento administrativo, con el objeto de
procurar la mayor eficacia en su actuar y permitir que pueda verificarse
el cumplimiento de los extremos previstos en la ley, cuya constatacién
Gnicamente puede realizarse mediante la revisién de la totalidad de las



CosiMINA G. PELLEGRINO PACERA

actuaciones que originaron el acto cuyo control se solicita” (Sentencia
N° 1257/2007, de 12 de julio, de la Sala Politico-Administrativa, caso
Eco Chemical 2000, C.A. contra Ministerio del Poder Popular para la
Energia y Petroleo, bajo 1a ponencia del Magistrado Hadel Mostafi
Paolini).

El expediente administrativo requiere que en su formacién se siga
una secuencia légica y razonada, de modo que cada acto y cada trimite
ocupen el lugar que naturalmente le corresponda y aparezca como re-
sultado y resumen de los que preceden en el expediente.?

Esta ordenacién del expediente administrativo tiene una gran impor-
tancia prictica. Si bien la falta de paginacioén del expediente, o el desajuste
de la cronologia documental, podrian determinar la anulabilidad del acto
administrativo, estas irregularidades aparentemente formales, pueden
perjudicar gravemente el derecho a la defensa de los interesados.

En efecto, un expediente desordenado, en el cual los actos del
procedimiento estén traspuestos, en el cual permanentemente es preci-
so retrogradar en su lectura para lograr la debida sucesién de los actos
cumplidos, tiende a dificultar y confundir la accién de los funcionarios
ptiblicos que deben participar en élL

La existencia de un expediente ordenado légica y cronoldgicamente
en funcién de las distintas fases del procedimiento, es garantia de eficacia
para la actuacién administrativa y de proteccién de los derechos e intereses
de los administrados que se ventilan en el procedimiento.

Mantener la unidad del procedimiento a través de la existencia de
un solo expediente para cada asunto, es garantia también para el logro
de la unidad en la decisién definitiva, atin cuando por la naturaleza del
procedimiento, deban intervenir otras instancias (articulo 31 de la Ley
Orgdnica de Procedimientos Administrativos).

Un expediente Gnico para cada procedimiento facilita la adopcién
de decisiones coherentes con el contenido de lo tramitado, y por consi-
guiente, alcanzar la justicia y equidad mediante esas decisiones légicas y
racionales. Y, en definitiva, son los administrados quienes se benefician
de esa justa administracién, y ello, elimina enormemente las fricciones e

26 ESCOLA, Jorge Héctor. Tratado General de Procedimientos Administrativos.
Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1975, p. 191
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insatisfaccién que puedan tener los administrados respecto a los érganos
del Estado.

REFLEXION FINAL

Todavia hay aspectos de nuestro Derecho Administrativo necesitados
de un mayor tratamiento dogmadtico. Aunque es cierto que la literatura
sobre esta materia ha crecido, faltan todavia, sin embargo, estudios sobre
instituciones concretas de cada uno de los sectores fundamentales de
esta disciplina juridica. Ciertamente que creemos que es el procedimiento
administrativo una de esas instituciones cuyo estudio es necesario pro-
fundizar, porque constituye una garantia que permite a los ciudadanos
relacionarse con los érganos y entes del Estado.

No se puede negar que hoy dia esta temdtica constituye la piedra
angular del Derecho Administrativo Formal, mis ain cuando los érga-
nos y entes del Estado son las organizaciones con mayor acumulacion
de informacion y conocimiento de las sociedades, razén por la cual es
importante continuar con el estudio e investigacién de estas instituciones,
porque perfeccionari la aplicacién prictica de los dispositivos legales que
hemos comentado, y de esta manera lograr la unificacién de las reglas
y principios generales que rigen los procedimientos administrativos, y
que pondri freno a los abusos del poder piiblico, con lo cual favoreceri
enormemente las relaciones entre el Estado y las personas,
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