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NOTA EXPLICATIVA

La presente publicacién constituye la ponencia del
autor destinada a ser presentada en el Congreso Inter-
nacional sobre La Constitucidn y su Defensa, organiza-
do por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Auténoma de México, que se rea-
lizard en Ciudad de México entre los dias 3 al 6 de
agosto de 1982.

Al encomendéarsenos la elaboracién de Ia ponencia
venezolana, est4bamos en la fase de preparaciéon de
nuestro libro Instituciones Politicas y Constitucionales,
que viene de ser editado por la Universidad Catélica
Aundrés Bello (Coleccion Manoa), en ediciébn conjunta
con la Editorial Juridica Venezolana {Caracas - San Cris-
tébal, julio 1982, 736 p.p.). El material de la ponencia,

or tanto, est4d incorporado a dicho libro, por lo que
a presente edicion, la hemos realizado separando del
mismo las partes pertinentes. Asi, el Capitulo Primero
de este texto, sobre el Ordenamiento Constitucional,
constituye el primer punto de la Segunda Parte de
aquel libro (p.p. 159 a 176); el Capitulo Segundo, sobre
el Control Jurisdiccional de la Constitucionalidad de
los Actos Estatales, constituye el primer punto de la
Quinta Parte del indicado libro (pp. 601 a 645); el Ca-
pitulo Tercero, sobre la Jurisdiccién Contencioso-Ad-
ministrativa, constituye el segundo punto de la Quinta
Parte del mencionado libro (pp. 647 a 713); el Capitulo
Cuarto sobre la Defensa de E)s Derechos y Garantias
Constitucionales, constituye parte del cuarto punto de la
Cuarta Parte del libro {pp. 543 a 364); y el Capitulo
Quinto sobre la Defensa Piblica de la Constitucidn,
toma parte del quinto punto de la Cuarta Parte del
libro (pp. 569 a 589).

En esta forma, el tema que tratamos en esta separata,
es el del titulo del Congreso de México: La Constitu-
cidn y su Defensa, particularmente, la defensa juris-
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diccional, que se configura como el pilar fundamental
del Estado de Dereche y del régimen democritico, Sin
una defensa efectiva de la Constitucién, ciertamente,
no podria haber ni lo uno ni lo otro, por lo que el
perfeccionamiento de nuestra democracia, tiene que in-
cidir en el reforzamiento y popularizacién de esos me-
dios de defensa, y esto depende del conocimiento que
los ciudadanos tengan de las posibilidades y vias para
requenir esa defensa.

Hemos insistido repetidamente en que una de las
exigencias fundamentales de ese perfeccionamiento de
nuestra democracia, esta en la democratizacion de la jus-
ticia, es decir, en gue se asegure a todos el acceso a los
organos judiciales. Si esto tiene importancia en todos los
asuntos de derecho privado, por supuesto que es esen-
cial en relacién a la defensa de la Constituciéon y de los
derechos y libertades que esta garantiza. El recurso de
amparo, por tanto, con la amplitud que la Constitucién
lo prevé, es una de las instituciones que todavia esta por
regularse legislativamente. Mientras esto no ocurra, nues-
tro sistema de defensa de la Constitucién, continuari
siendo en la practica, inacabado.

En todo caso, nuestra democracia no puede permitir
que continue esta inejecucién del proyecto constitucio-
nal, por lo que tenemos que exigir de las Cimaras Le-
gislativas la sancion de la Ley de Amparo. Ojala que
las ideas contenidas en este libro, contribuyan a ello.

Esta es la razén justificadora de haber publicado este
texto, en la Coleccidon Monografias Juridicas de la Edi-
torial Juridica Venezolana.

30 de junio-1° de julio de 1982.
A.R.B-C.



CAPITULO I
EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL

El régimen constitucional y politico de Venezuela
contemporanea es el resultado indudable de la con-
figuracion histérica de nuestra sociedad y del Estado,
con las nuevas modalidades y exigencias impuestas por
las realidades econdmicas y sociales del pais en las
filtimas décadas. La Constitucién del 23 de enero de
1961, que determina aquel régimen, es, en esta forma,
por una parte, el resultado de una larga evolucién
constitucional y politica’; y por la otra, el resultado
de una decisién politica concreta adoptada por el pue-
blo, como poder constituyente.

Para actuar como tal poder constituyente, el pueblo
veuezolano manifesté su decision politica por inter-
medio del Congreso de la Repiblica de Venezuela?,
electo mediante sufragio universal, directo, secreto y de
representacidn proporcional *. El pueblo tuvo en ese
momento de la eleccién, capacidad para decidir, y allf
actué por tanto como Nacién; y el Congreso decretd
la Constitucién en representacién de aquél *.

En tedo caso, la decisién politica adoptada por el
pueblo y que resulté en la Constitucién de 1961, fue
tomada en un momento histérico preciso, condiciona-
do por el derrocamiento de una dictadura. De allf que
tras una larga tradicién dictatorialista, la decisién po-

I. V. lo expuesta en Ja Primera parte del libro Allan R. Brewer.
Carlas, Instituciones Poléticas y Constitucionales, Carices 1982,
PP. 33 ¥ ss.

2. El hecho de que la Constitucién hays sido decretada por el
Congreso no significa que lo haya sido por el Poder Legisle-
tivo Otdinario, sino que es obra del Poder Constituyente. V.
sentencia de la CFC en SPA de 5-5-37, en M. 1938, p. 226.

3. Las elecciones para constituir el Congreso se efectuaron el 7
de diciembre de 1938. V. Boris Bunimov Pacta, Introdurcidn
& la Sociologia Elecsoral Vanezolana, Caracas, 1968, pp. 81 y ss.

4, Conforme lo indica el Predmbulo de la Constincidn, ésta se
de]cteté por el Congreso, “en representacion del Pueblo Vene.
20lanc”.



Jitica contenida en la Constitucién, no sélo haya bus-
cado el establecimiento de un régimen politico de-
mocratico, sino que ello se haya hecho con un alto
contenido de “reaccién antidictatorialista”°, Esta deci-
sién politica concretizada en la Constitucion de 1961,
consistié basicamente en el establecimiento de un de-
terminado régimen constitucional y politico para la pro-
pia Nacién venezolana, caracterizado por los siguientes
elementos: el establecimiento de un régimen democra-
tico-representativo; la configuracién de un Estado de
Derecho con forma federal; el establecimiento de una
forma de gobierno presidencial dentro del marco de la
separacion de poderes; y la prevision de una serie de
garantfas y derechos individuales, sociales y econ6-
micos. Al estudio de estos elementos de nuestro régimen
constitucional y politico dedicaremos las ][;éginas si-
guientes, no sin antes precisar algunas de las caracte-
risticas fundamentales del ordemamiento constitucional
venezolano °.

Como decisién politica del pueblo, titular de la
soberania?, Ia Constitucién en Venezuela es una norma
de carfcter supremo, que se impone por sobre todo
otro acto juridico o material, no s6lo a los particulares,
sino 2 Jos érganos del Estado. Dentro del ordenamiento
juridico, existe por tanto un ordenamiento constitucio-
nal, como ley fundamental, con diversas caracteristicas
y consecuencias que debemos analizar.

Ante todo, la Constitucién es la ley suprema, la ley
de leyes, por lo que toda otra ley, norma o acto le debe

5. V. José Guillermo Apdueza, “latreduccién a las Aceas”, en 1a
Constitweson dg 1961 y la Eyolucion Consisiucional de Vene.
zuela. Actas de la Comisicn Redactora del Proyecto, Tomo |,
Vol. 1, Caracss, 1971, p. XXIV.

6. Las referencias jutisprudenciales sobte el ordenamiento consti-
tucional pueden consultarse en Allan R. Brewer-Carfas, Jwris-
pradencia de la Corte Suprema (1930-1975) y Estudios da De-
recbo Administrativo, Tomo 1 (El ordenamiento constitucio.
na) y funciopa) de] Estado), Caracas, 1975, 650 pp.

7. “La soberania reside en e] pueblo, quien la ejerce, mediznte el
sufragio, por los Ocrganos del Poder Piblico”, dice el articulo
49 de )a Constitucién. Cfr, )a sentencia de la CFC en SPA de
17-4-41 en M, 1942, pp. 182 y ss. Sobre &l cardcter de deci-
sibn politca fundamental de la Constitucién, V. lo expresado
en la Exposicién de Motivos del Proyecto de Constitucidn en
RED, N° 2}, 1961, p. 142,



estar subordinada y no puede haber acto alguno supe-
rior a ella.

1.

LA SUPREMACIA CONSTITUCIONAL

El fundamento bésico de! Estado de Derecho en

Venezuela est4 en esta supremacia de la Constitucién,
gue da origen a una “superlegalidad”® por sobre la
legalidad ordinaria ®, reconocida inclusive en presencia
de gobierno de facto™. La supremacia de la Consti-
tucién ' implica, entonces, que en la ctispide del orde-

8.

10.

11,

La expresidn ha sido urilizada desde hace muchos afios por la
Corte Suprema (V. sentencia de la CFC en SPA de 68-37) en
M, 1938, pp. 175 v 176); y fue recogide ea el Voto Salvado
del Magisttado J. G. Sarmiento Nuiez 2 la sentencia de Ja
CS] en CP del 29-4-65, Edic. Imprenea Nacional, Caracas,

- 1965, pp. 20 ¢ ss.

En este sentido, [a Corte Suprema ha dicho que “es base cardi-
nal del sistema institncional de Veneruela, como el de todas
las paciones civilizadas constimidas en Pstados de Derecho, que
el conjunio de pormas juridicas fundamentales que con el
aombre de Constitucidn, organizan la vida politica del Eseado,
¢l nimero y competencis de sus Poderes Publicos, asi como Ia
enumeracién y reconocimiento de los derechos y garantias de
los ciudadanas, han de ser acatadss y camplidas poc encima de
caiesquiera otras reglas legales, estatutos, decisiones y maada-
tos emanados de esos mismas Poderes Pablicos, no importa
la categoria de esos Poderes, ni la paruraleza o significado de
aquellos actos”. V. seatencia de la CFC en SPA de 4-12-41
en M, 1942, p. 345,

En tal sentido, la Corte Svptema ha sefialado que “ve Go-

_bierno de hecho o es libte de sus actos y, consiguieatemente,

sus podetes 00 son ilimitados: éstos deben conformarse a los
principios que constituyeq el orden juridico suevo que se pro-
pone establecer la revalucién que le da aacimienta”, V. sen-
wacia de Ia CF de 5-1-54 en GE, N¢ 6, 1954, pp. 163 2 165,
Cfr. senteacia de Iz CF de 4-11.58 en GF, N°® 22, 1958, p.
111, ¢és. por J. S. Nuviiez Acistimuio, Doctrina Politico-Adms-
nistrativa de la Corte Saprema, Ménds, 1964, p. 97.

“El concepto de supremacia constitucional —ha dicho la Cotte
Suprema— implicz que la Ley Fundamental sea no séio sn-
perior a los demds cuerpos legales, sino que, sobte ella, no
puede existir ninguna ofta potma juridica”. V. sentencia de
la C8} en SPA de 14-3-62 en GF, N° 35, 1962, p. 177. Bste
principio de la “Supremacia Constitucional” ha sido tradicio-
nalmente establecido y utilizado por el Tribunal Supremo, es-
tableciendo en muchos casos la equivaleacia con las nociones
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namiento juridico esta el ordenamiento constitucional,
establecido como decisidn politica por el Poder Consti-
tuyente y sdlo modificable, como tal decision, por
dste .

Ahora bien, este ordenamiento constitucional supe-
rior, en Venezuela estd conformado solamente por el
texto constitucional y sus enmiendas ™, por lo que no
se reconocen las denominadas leyes constitucionales
en otros sistemas juridicos, como normas que puedan
integrar ¢l orden constitucional.

Ahora bien, el cardcter de norma suprema de la Cons-
tituciébn produce tres consecuencias fundamentales: en
primer lugar, el hecho de que la legitimidad de la
Constitucién es incontrolable; en segundo Iugar, el
hecho de que los dispositivos constitucionales implican
la derogacion del ordenamiento juridico existente pre-
viamenie a su promulgacién gue lo contradiga; y en
tercer Jugar, la nulidad de todo acto que se dicte
contraviniendo sus disposiciones.

En efecto, la Constitucion, como norma suprema ema-
nada del Poder Constituyente al no tener un orden
jurfidico superior, no puede ser controlada en su legiti-
midad, ni la Corte Suprema de Justicia podria tener
competencia para declarar la nulidad de alguna norma

de “preeminencia” o "primacia” consttucional. V. sentencias
de Ja CFC ea SPA de 5-3-37 ea M, 1938, pp. 225 y 226; CFC
en SPA de 17-441 y 4-12-41 en M, 1942, pp. 182 a 185 y
345; CSJ en CP de 13-2-62 en GF, N¢ 35, 1962, pp. 92 a
94; €S} en SPA de 14.3-62 en GF, N® 35, 1962, pp. 177 ¥
ss.; CS] en SPA de 20-1-66 en GF, N® 51, 1966, pp. 12 a
14, CSJ en SPA de 27-3-67 en GF, N? S5, 1967, pp. 184
y 185; CSJ en SPA de 16-1-68 en GF, N9 59, 1965, p. 46;
CSJ en SPA de 68-77 en GF, N° 49, 1970, p. 52; y CS]
en %PA de 7-5-73 ea GO, N° 1,618, extraordinano, de 16-10-73,
p 7.

12. En este sentido, Ja Corte Suprema ha reconocido categoria
constitucional al ordenamiento establecido por los gobietnos
de facto! “tenen cardceer constimutive, son por tanto de pat-
ralexa constitucional y estin por eacima del ordenamiento le-
gal ordinatio”. V. sentencia de [a CSJ en CP de 13-2.62 en
GP. N° 35, 1962, p. 93.

13. La “jerarquiz comstitucional’ de las eamieadas a la Consti-
wcidn ha sido expresamente reconocida por la Coree Suprema,
V. senteacia de la CS} en CP Accidental de 14-8.73 en GO,
N¢® 30.183, de 20-8-73, p. 226.079.
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constitucional ., No puede existir, por taato, una “in-
constitucionalidad” de la Constitucién ®, ni siquiera
tratdndose del Acta Constitutiva de un gobierno de
facto’. La Constitucién emana del Poder Constitu-
yente y solo éste puede controlarla o revisarla.

Por otra parte, al ser la Constitucién, dentro del
ordenamiento juridico, un cuerpo de normas superior &
todas las leyes', resulta de principio que toda ley o
acto de efectos generales dictado con anterioridad a
la Constituciéon y que contradiga sus disposiciones que-
da ticitamente derogado. Sin embargo, este principio
no puede ser aplicado en términos absolutos, particular-
mente cuande la norma constitucional en cuestién es
una norma atributiva de competencias a un érgano del
Poder Pablico. Por ejemplo, las ordenanzas dictadas
por las Municipalidades en materias de su competencia
conforme a un texto constitucional, no quedan dero-
gadas autométicamente por el hecho de que un nuevo
texto constitucional atribuya competencias al Poder
Nacional para legislar sobre la misma materia. Mientras
el Poder Nacional no ejerza la campetencia legislativa
que se le atribuye en el nuevo texto, las anteriores
ordenanzas municipales tienen todos sus efectos, y
éstos sblo se extinguen al dictarse la ley nacional co-
rrespondiente . En este momento es que se producitia

14. ‘Tradicionalmente la Corte Supteraa se ha declarado incompe-
tente para conocer de pretensiones de anulacidn de preceptos
constitucionales. V. sentencia de la CFC en SPA de 6-8-36 en
M, 1937, pp. 175 a 179,

15. Cjr. sentencia de la CFC en SPA de 17-441 en M, 1942,
pp. 182 y ss.

16. V. seatencias de la CF de 5.11-41 en GF, N° 6, 1954. pp.
163 2 165; y de 1a CS8T en CP de 13-2-62 en GF, N¢ 35, 1962,
pp. 92 2 94,

17. V. sentencia de la CRC en SPA de 5-5-37 en M, 1938, p. 224

18, Asf Jo ha decidido la Corre Suprema en dos oportunidades, en
base a la misma argumentacién. En 1058, aplicando el texto
constitucional de 1953, senald lo siguieate: "No se concibe
lo que podriamos lfamar el vacio del detecho, Mieatcas el
Podes Fedesal no bubiese legislado sobre la materia concreta
sobre la cual versan las disposiciones municipales vigentes, és-
tas han de conrinuas en vigor sobte tods la marefia no le-
gislada ain pot &l Poder Federal. Y tal es ¢} caso de) proble-
ma planmeado tespecto al Reglamento sobse “Casas de Empe-
fo”, cuya vigencia se impoae, mieattas no 4¢ heya legislado
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so de la Repiiblica, aun y siendo el representante por
excelencia del pueblo, no puede en ningiin caso mo-
dificar o reformar la Constitucién, pues no es Poder
Constituyente ni tiene mandato para actuar como tal
La consecuencia de esta rigidez constitucional es que
toda reforma de la Constitucién, es decir, toda reforma
de la decision politica que ella implica y que configu-
ra el régimen politico y constitucional de la Republica,
s6lo puede tener vigencia si la reforma es aprobada
mediante referéndum, por la mayoria absoluta de los
sufragantes *®. Por tantn, sélo el Poder Constituyente,
es decir. el pueblo soberano, puede modificar su de-
cisidn politica consagrada en la Constitucidn.

Pero es claro que al hablar de reforma de la Cons-
titucién, reservada al Poder Constituyente, es indis-
pensable clarificar en el ordenamiento constitucional
de Venezuela, cuando procede la reforma y, por tanto,
la exigencia de una consulta popular (referendum), y
cudndo procede la enmienda de la Constitucion que,
segiin el propio texto, no reguiere consulta popular.

En efecto, la Constitucién de 1961 establecié en los
articulos 245 y siguientes dos procedimientos de re-
vision constitucional: las enmiendas y las reformas ge-
nerales, pero no especificé cuindo podia recurrirse a
una u otra de dichas figuras. La diferencia procedi-
mental bédsica enlre ellas radica en que la iniciativa
para proponerlas si bien es especifica, es mis rigida
en el caso de las reformas®, vy en éstas interviene el
Poder Constituyente ®, En cambio, en las enmiendas,

28, Art 246 de la Constirucidn.

29. lLa iniciativa para una “reforma general” de la Constitucién
“debera partit de una tercera parte de Jos miembros del Con-
greso, o de la mayoria abscluta de las Asambleas Legislativas
en acuerdos tomados en no menos de dos discusiones por la
mayotia absoluta de los miembros de cada Asamblea” (Art
246, ord. 1); en twnto que Ja iniciativa para [as enmiendas,
“podrd partr de uva cyarea parte de los miembros de una
de las Cémaras © bien de una cvarta parte de las Asambleas
Legislativas de los Estados, mediante acuerdos tomados ea no
menos de dos discusiones por la mayorfa absolura de los
miembros de cada Asamblea” (Art. 245, ord. 1).

30. “El proyecto aprobado (de reforma) se someterd a referén.
dum en ia oportunidad que fijen las Cdmatas en sesidn con-
junta, para que el pueblo se pronuncie en favot o en contra
de la reforma,..” (Art. 246, ord. 4).
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corresponde a las Asambleas Legislativas Ja ratificacién
o rechazo® sin intervencién popular. Por tanto, es
claro que toda revisidn constitucional que implique
una medificacion de las decisiones politicas bdsicas
contenidas en la Constitucion tendriz que ser objeto del
procedimiento de reforma general, pues requerird la
intervencién del Poder Constituyenie ®. De esta ma-
nera, por ejemplo, toda modificacién del régimen de-
mocratico-representativo, que implique su sustitucién,
por ejemplo, por un régimen monarquico u oligirquico
exigiria una rcforma de la Constitucién., Ast mismo,
toda modificacién de la forma del Estado que implique
transformar el esquema federal por cualquier otra
forma de descentralizacion territorial regional, exigiria
una reforma de la Constitucion. Por supuesto que el
procedimiento de reforma se exigiria también si se
pretende cambiar la forma de gobierno presidencial por
una parlamentaria. Por altimo, constituyendo los de-
rechos y garantias partes esenciales de la decision
politica contenida en la Constitucidn, toda eliminacién
o restriccion de dichos derechos, deberia ser objeto
de reforma constitucional, siempre y cuando se trate
de derechos conmstitucionales que no supediten su ejer-
cicio a lo establecido en la ley. Es quizds en este iltimo
campo en &l cual han swrgido dudas respecto del pro-
cedimiento a utilizar, 1a enmienda o la reforma, por
lo que conviene precisar lo indicado.

En efecto, tal como se verd mis adelante, dentro de
los derechos y garantfas constitucionales, la Coustitu-
cién establece una graduacién que es importante des-
tacar: en primer lugar, el texto fundamental prevé una
serie de derechos fundamentales, verdaderas garantias,
consagrados en términos absolutos, es decir, que no
admiten ningén tipo de restriccién o suspensién y ni

31. *“Aprobada ia eamiende pot el Congfeso, la Presidencia la re.
miticA 2 todas las Asambleas Legislativas para su ratificacion
o rechazo en sesiones ofdinariag, mediante acuerdos considera-
dos en no meaos de dos discusiones y aprobados por 1a mayo-
tia de sus miembros” (Arr, 245, ord, 4). La eamienda se
declararé sancionada “en los puntos que hayan sido ratifica-
do(sl p;)): las dos tefceras partes de las Asambleas” (Act. 245,
ord. 5).

32. Cfr. 1z docrrina de la Procutaduziz General de la Republica,
en Doctrina PGR, 1973, Caracas, 1974, pp. 161 y ss,
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siquiera de regulacién legislativa ®; en segundo lugar,
se prevén una serie de derechos v garantias funda-
mentales, que si bien pueden ser restringidos o suspen-
didos en su ejercicio por Decreto presidencial, no ad-
miten ningGn tipo de regulacién legislativa para su
ejercicio ¥; en tercer lugar, se consagran una serie de
derechos constitucionales cuyo ejercicio puede ser re-
gulado o limitado por el legislador ordinaric en aspectos
especificos ®; y en cuarto lugar, el texto fundamental
consagra otra serie de derechos constitucionales cuyo
ejercicio queda sometido enteramente 2 lo que esta-
blezca y regule el legislador *.

Abora bien, parece evidente que los dos primeros
grupos de derechos y garantias, que podriamos deno-
minar como derechos fundamentales, han sido conce-
bidos de tal manera en el texto constitucional, gue
su ejercicio resulta pleno del mismo texto, sin ulterio-
res regulaciones legales o posibilidad de limitaciones
legales. En cambio, los dos tltimos grupos de articulos
consagran derechos de cardcter constitucional, pero so-
metidos a la regulacién restringida o ilimitada del
legislador. En esta distincién podria ubicarse ¢l criterio
gue establecié 1a Exposicidon de Motivos del Proyecto

e Constitucién para la utilizacién de la reforma o de
la enmienda, mientras se tratara de aspectos funda-

33. Tal es el caso del derecho a la vida (Are. 58); de la garan-
tia a no ser incomunicado ni sometido a tortura o a otros
procedimientos que causen sofrimiento fisico o mental (Art
60, ord. 3); v de la garantia a no ser condenado a penas per-
petuas o infamantes y a no ser condenado a penas restrictivas
de Ja libertad superiores a treinta afics {Art. 60, ord. 7). Es-
tos son los vnicos derechos fundamentales cuyo ejercicic no

uede restringitse o suspenderse por el Presidente de la Repii-
lica conforme al articulo 241 de la Conssucidn.

34. V. los derechos y garantias previstos en los ardculos 39, 60,
otds. 4, &6 v 8, 61, 6%, 66, 67, 69, 71, 76, 78, 84 y 111 de
Ja Constitucién.

35. V. las limitaciones restringidas que el legislador puede reguiar
en los derechos consagrados en los articulos 60, ord. 5, 62,
63 y 112

36. En estos casos, el legislador puede establecer limitaciones
“sin Jimites” a dichos derechos, que se ejercen “con arreglo
a la ley”. Tal es el caso de los derechos consagrados en los
articulos 60, ords. 1, 2, 5 y 9, 64, 63, 68, 70, 92, 96, 99,
114 y 115.
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mentales o circunstanciales, respectivamente ¥. Indu-
dablemente que cambiar el texto constitucional en al-
gunos de los derechos fundamentales, seria cambiar un
aspecto de “alcance trascendente” que incide sobre la
organizacién politica de la nacién; en cambio, cambiar
el texto de algunos de los derechos constitucionales,
limitables por el legislador, en el sentido de agregar
alguna otra limitacién a su ejercicio, podria hacerse
a través del procedimiento de enmienda “que permite
dejar incolume el texto original o fundamental”, intro-
duciendo alguna “modificacién sentida por la colec-
tividad como consecuencia de los cambios incesantes
que en éella se realizan”. En tal sentido, el procedimien-
to utilizado en 1973 para agregar una condicién de
elegibilidad 0 nombramiento para determinados desti-
nos plblicos, fue el de la enmienda y no el de la
reforma ¥: se agregé asi una limitacién al ejercicio del
derecho al sufragio pasivo y al ejercicio de ciertas
funciones phblicas. Por supuesto que, a todo evento,
la eliminacién de algunos de los derechos o garantias
constitucionales, cualquiera sea su naturaleza, sélo po-
dria ser objeto de reforma.

En todo caso, lo que debe quedar claro del caricter
del ordenamiento constitucional, es su rigidez, que im-
plica que la decisién politica del Poder Constituyente
no puede ser modificada sino por el propio Poder
Constituyente, mediante referéndum; y cualquier otra
modificacién del texto constilucional, que no incida
sobre lo fundamental de dicha decisién politica, sélo
puede ser enmendada a través de un procedimiento,

3%7. V. la Exposicibn de Motivos ea la parte correspondiente al
tilo X en RFD, N¢ 21, 1961, pp. 412 y 413.

38. La Eamienda N° 1 de la Constitucibn, ssncionads el 9 de
mayo de 1973, establecié que “no padidn ser elegidos Presi-
dentes de la Republica, Senador o Dipucado al Congreso, ni
Magistrado de Ja Corte Suprema de Justicia, quienes hayan
sido condenados mediante sentencia definitivamente firme,
dictada por tribunales ordinarios, 2 pepa de presidio o pri-
sién superior a tres afos, por delitos cometidos en el desem-
pefio de funciopes phblicas, o cop ocasidn de éstas”. V, en
GO, N° 1.585, Extraordinaria, de 11-5-73. La discusién de
dicha Epmienda dio origen a multiples debates, cuya proce-
dencia vislumbraba ya el texto de Ia Exposicibe de Moti-
vos. En particular, V. la sentencia de l2 C8J ea SPA de 20-
873 en GO, N° 30.183 de 20-8-73, p. 226.079.
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que si bien no exige la intervencién del pueblo, si
prevé la participacién de las Asambleas Legislativas de
los Estados. En ambos casos, la modificacién del orden
constitucional escapa de la competencia del Poder Le-
gislativo.

Consecuencia de esta rigidez constitucional, es la
existencia de una distincién radical o separacién pro-
funda entre el ordenamiento constitucional integrado

or Ja Constitucidén y sus enmiendas y el ordenamiento
egal ®, de manera que el segundo estd supeditado al
primero. Por tanto, el legislador ordinario, creador de
normas de orden legal, no puede modificar el orden
constitucional; vy si el mismo Congreso interviene en las
reformas de Ja Constitucion y sus enmiendas no lo
hace en tanto Poder Legislativo, sino en tanto que
coparticipe del Poder Constituyente.

3. LA IMPERATIVIDAD CONSTITUCIONAL

Pero, aparte del caricter supremo y rigido de la
Constitucion, ésta, como ley fundamental, es impera-
tiva, es decir, tiene en si misma fuerza coactiva in-
mediata . Sus normas, por tanto, y en principio,
son de aplicacién inmediata; y en este sentido es
clara la disposicion relativa a la ausencia de regla-
mentacion legal de los derechos y garantias: “la falta
de ley reglamentaria de estos derechos no menoscaba
el ejercicio de los mismos™ *!, dispone expresamente el
texto fundamental.

Sin embargo, parece evidente que esta imperatividad
constitucional no es absoluta, pues algunas normas

39. Sobre la distincion entte la Constitucién y la ley, V. seaten.
cias de la CFC en SPA de 5.5:37 en M, 1938, p. 226; CFC
en SPA de 17-4-41 y de 41241 en M, 1942, pp. 183 y 345,
CS) en SPA de 14-3.62 en GPF, N*® 35, 1962, p. 177; y CSJ
en CP Accidenta]l de 14.8-73 ea GO, 30183 de 20-8.73, p.
226.079.

40. En tal senudo, la Cotte Suprema ha indicado que “la Cons.
titucién contiene en si todes lps instrumentos aecesarios para
su defensa, bien porque aparezcan expresamente acotdados a
los Podetes Pdblicos, bien porque ellos deban considerarse
conferidos por necesaria y genuina implicacién de aquéllos”.
V. sentencia de la CFC ea SPA de 4-3-41 en M, 1942, p. 135,

41, Ar. 50 de la Constitucidn,
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constitucionales ciertamente que si son de aplicacién
inmediata, en tanto que otras estdn concebidas en
términos programdticos o se trata de normas puramente
atributivas de competencia, que requieren de desarro-
llo o reglamentacion legislativa ulterior para adquirir
toda su fuerza coactiva. En tal sentido, la Corte Su-
prema de Justicia, al conocer de varios vecursos de
inconstitucionalidad, ha sefialado expresamente que “la
Constitucién distingue entre las cliusulas directamente
operativas, que preceptiian autdmomamente, son com-
pletas y suficientes hasta agotar los requisitos sustan-
tivos y procesales para su aplicacién, y las mediata-
mente operativas o programéticas, que no pueden apli-
carse sino cuando las complete la legislacién ulterior,
por requeritlo asi la letra y el contenido del pre-
cepto” £,

Dentro de estas normas de contenido programéti-
co® se destacan, en primer lugar, las atributivas de
competencia a los poderes phblicos v particularmente
al legislador. Tales son los supuestos, por ejemplo, de
los articulos 49, 75 y 207 de ia Constitucion, cuyo ca-
riacter programatico ha sido precisado por la Corte Su-
prema. En efecto, el articulo 49 del texto fundamental

42, V. sentencias de la C8] en CP de 27-5-69 en GF, N® 64, 1369,
pp 21 y ss.; ¥ de 12.9-69 en GF, N° 65, 1969, p. 10, De aili
que, como se dijo, "no puede fundarse una declasatoria de
inconstitcionalidad en las cldusulas programaticas hasta tan.
to el legislador no las baya desenvuelto”.

43. Lla intencidn de los proyectistas de la Constitucidn sobte estas
normas tesulta clara de Ja Exposicién de Motivos del Proyecto;
“Ha sido propésito de la Comisién zedactar un ardculado
sobrio, que no obstante su definicién de cortas lineas, deje
cierta flexibilidad al legislador ordinario para resolver cues-
tiones e insertar modificaciones que cotrespopdan a las pe.
cesidades y a la experiencia de la Repdblica, sin tener que ape-
lar a una reforma constitucional. No obstante esta posibili-
dad, que en mis de una ocasién ha permiddo reducir la ex-
tension de muchas disposiciones del Proyecto, hemos consi-
derado gque no podiamos llevar deseos de sobfiedad hasts el
extremo de ahotrar numerosas disposiciones de contenido pro-
gfamatico que, aun cuando no constituyen preceptos de apli-
cacidn inmediata y directa, sefalan a 1a accion furura de los
poderes publicos aquellos objetivos que la realidad bistérica
y actual de auestro pais define como imperativa”. V. en RFD,
UCV, Ne¢ 21, 1961, pp. 371 y 372.
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que regula el recurso de amparo “, conforme a la doc-
trina de la Corte en 1970, “no es una norma directa e
inmediatamente aplicable por los jueces, sino un pre-
cepto programitico, sblo parcialmente reglamentado pa-
ra la fecha en que la Constitucién fue promulgada, ¥
dirigido particularmente al Congreso, que es el érgano
a quien compete la reglamentacién de las garantias
constitucionales, en conformidad con los artfculos 136,
ordinal 24, y 139 de la Constitucién. Tal es la interpre-
tacién que da la Corte al articulo 49 al analizar sus
previsiones aisladamente con el fin de desentrabar la
mente del constituyente del lenguaje usado por éste
para expresar su voluntad. Pero esta interpretacion
gramatical se robustece con la observacién adicional de
que el constituyente se habria abstenido de regular el
procedimiento de habeas corpus, si hubiera conside-
rado que para hacer efectivo el amparo bastaba lo
dicho en el articulo 49 respecto al procedimiento no
siendo indispensable su reglamentacion legal para de-
terminar el fuero competente y el modo de proce-
der” *. De consiguiente, ha agregado la Corte: “el cons-
tituyente supone la existencia de una ley anterior al
hecho o acto que afecte el derecho cuya proteccién
se solicite; que autorice a determinados jueces para
obrar en el sentido que pretenda el actor; y que esta-
blezca un procedimiento adecuado a la finalidad que
se persiga. Dado el nimero y la variedad de las
situaciones juridicas en que puede estar comprometido
un derecho o una garantia constitucional, era forzoso
que el constituyente dejara al Jegislador ordinario la
potestad de establecer las reglas conforme a lag cuales
los tribunales deben amparar el goce y ejercicio de
los derechos y garantias constitucionales, teniendo en
cuenta no solo las previsiones ya existentes en nuestra

44. “'Los Tribunales ampatatin a todo habitante de la Repiblica
ea el goce y ejercicio de los derechos y garantfas que la Cons-
titucidén establece, en conformidad com la ley. El procedi-
miento serd breve y sumario, v el juez competente fendrd
potestad para restablecer inmediatamente [a siwacidn juridica
infringida”, dice el articulc 49 de la Consttucién.

45, V. sentencia de [a CS] en SPA de 14.12.70 en GF, N° 70,
1970, pp. 179 y ss. El recerso de babeas corpas lo regula Ja
Disposicién  Transitoria Quinta de la Constituciba.



legislacién con tal objeto, sino todos los factores que es
necesario apreciar para atribuir a un determinago tri-
bunal el conocimiento de un asunto, y establecer el
procedimiento a seguir en cada situacién *,

Otra de las normas constitucionales ejemplificadoras
de este caracter programatico que las hace inaplicables,
en general, en forma inmediata, es la contenida en el
articulo 75 de la Constitucion ¥. Este articulo, segfin
argumentacién de la Corte Suprema, al decir que «“la
ley proveera lo conducente para que...”, establece
que “el legisladar debera dictar, en el futuro, el orde-
namiento legal para que se cumpla lo programado
en la norma constitucional”. Diche articulo no se refiere
al pasado ni al momento en el cual se promulga la
Constitucién, sino al porvenir, dado que si bien dice
“que todo nifio, sea cual fuere su filiacién, pueda
conocer a sus padres”, lo hace solamente para anunciar
un propésito cuya realizacion se deja a cargo del legis-
lador ordinario. Las instituciones sociales tienen una du-
racién mds o menos larga, de acuerdo con la vigencia de
las ideas sobre las cuales descansan y con las transforma-
ciones de la familia, de la sociedad y del Estado. Las
Constituciones —agrega la Corte—, para adaptar el
ordenamiento juridico a las modificaciones que sufren
las instituciones, contienen normas que, en el future,
deberd observar el legislador, pero mientras no sea dic-
tada la ley respectiva, no afectan la vigencia de la ley
anterior. Ksas disposiciones reconocen derechos y enun-
cian propdsitos cuya realizacién y efectiva vigencia
estd subordinada a la promulgacidn de leyes futuras.

46. V. sentencia de CSJ en SPA de 14.12.70 en GF, N* 70,
1970, pp. 179 y ss. En base a todos estos argumentos fue que
la Corte Suprema, g pesar de la consagtacion del recurso de
amparo en el articulo 49 de Ia Censtitucién, esrablecid que
éste s6lo era pracedente en telacién a la libeetad petsonal (%a-
bear corpur), peto que mientras no se estableciera la corres
pondiente reglamentacién legal, no procediz en relacién 2
niogin otra derecho o garantiz constitucional.

47. Segin la primera parte de este articulo “la ley proveeri lo
conducente para que todo nino, sea cual fuere su filiacidn,
pueda conocesr 4 sus padres, para que éstos cumplan el deber
de asistir, alimentar y educar 2z sus hijos, y para que la in-
fancia y la juvenmd estén protegidas conira el abandono, la
explotacion o el abuso”.
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Se llaman programdticas porque representan un progra-
ma que requiere ulterior desarrollo y deben orientar la
accion legislativa del futuro» *.

Por ultimo, y también a titulo de ejemplo, el articuio
207 de Ja Constitucidn ** fue considerado como una
de las normas tipicamente programdticas de la Conshi-
tucién. Este articulo, al decir de la Corte, “contiene
normas para €] futuro que debera observar el legislador.
Representan un programa gue requiere ulterior desen-
volvimiento y subordina la accién legislativa del por-
venir” *°, En otra decisién, en torno al mismo articulo,
la Corte aclaré gque “a quien toca determinar el mo-
mento en el cual debe ser establecida en el pais la
carrera judicial es al legislador, pero mientras éste no
lo baga, la existencia de esa norma programatica no
puede menoscabar la potestad de que estd investido
constitucionalmente el Congreso para legislar en lo re-
lativo a la competencia, organizacién y funcionamiento
de los Tribunales” *,

En todo caso, y respecto a la imperatividad de la
Constitucién, lo que hay que tener en cuenta es la exis-

48, V. sentencia de Ja C8J en CP de 27-5-69 en GF, N° 64, 1969,
pp. 21 y ss. En base a esos argumentos, Ja Corte declard sin
lugar el tecutso de incoostimcionalidad del articulo 220 del
Cédigo Civil que prohibe al hijo adulterino la inguisicién
de la paternidad en ciertos casos. Cfr. la sentencia de la
CSJ en SPA de 1972 s/f. publicada en GO, N¢ 1542, ex.
traordinatia, de 14-9-72, p. 25, por la cual se declard sin
lugar el recurso de inconstiwucionalidad de 1z Ley Orgénica
del Sufragio.

49, Este articulo dispone lo siguiente: “La ley proveerd o con.
ducente para el establecimiente de la carrera judicial, y para
asegurar la idoneidad, estabilidad e independencia de los jue-
ces, y establecera las normas relativas a la competencia, ofga-
nizacién y funcionamiento de los Tribunales en cuanto no
esté previsto en esta Constitucion®”.

50. V. scatencia de Ja CS) en CP de 22-4-69 en GF, N° 64, 1969,
p. 13. Eo base 2 estos azgumentos, la Corte declard sin Jugar
el recurso de inconstitucionalidad contra diversas normas de
la Ley Organica del Poder Judicial.

51. V. sentencia de la CSJ en CP de 12-9-69 ea GF, N® 65, 1969,
p- 10. En base a estos argumentos, la Core declard sin lu.
gar las inconstitucionalidades alegadas por el Presidente de
Ja Repiblica respecto de Ja misma Ley Organica del Poder
Judicial.
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tencia de muchas normas de caracter programitico
dirigidas a ser desarrolladas por el legislador, de ma-
nera que “‘carecen de positividad mientras no sean des-
arrolladas por la legisll)acién ordinaria” . Al contrario,
las clausulas de caracter directamente operativas “pue-
den aplicarse directamente por los jueces aun cuando
no hayan sido reglamentadas, desde el momento en el
cual entre en vigencia la Constitueién” ¥, por lo que
los particulares también se encuentran directa e inme-
diatamente protegidos por ellas. Pero, adem4s del ca-
ricter superior, rigido e imperativo de las normas
constitucionales, puede decirse que ias mismas no pier-
den su eficacia a menos que sean modificadas por el
Poder Constituyente en una reforma constitucional. De
lo contrario, tal como lo aclara la propia Constitucién,
ella “no perderi su vigencia si dejare de observarse
por acto de fuerza o fuere derogada por cualquier otro
medio distinto del que ella misma dispone” *, La Cons-
titucibn, sin embargo, establece una sola excepcion con-
forme a la cual la eficacia de alpunas normas constitu-
cionales puede restringirse o suspenderse temporalmente.
Tal es erupuesto de la posibilidad que tiene ¢l Presi-
dente de la Republica de suspender o restringir las ga-
rantias constitucionales “en caso de emergencia, de con-
mocién que pueda perturbar la paz de la Repitblica o
de graves eircunstancias que afectan la vida econdmica
o social”*® lo que en mingin caso se aplica a ciertas
garantias fundamentales ®*, v nunca afecta la parte or-
génica de la Constitucion *.

Por Gltimo, debe sefialarse que el ordenamiento cons-
titucional bésicamente contiene una serie de deci-
siones politicas adoptadas por el Pader Constituyente,
donde la supremacia constitucional, y la rigidez, im-

52. V. sencencia de [a CSJ en SPA de 20.12-67 en GF, N¢ 58,

1967, p. 163.
53. V. szmcncia de la CSJ ne CP dec 27-5-69 en GF, N? 64, 1969,
p. 24.

54, Are, 250 de la Constituctdn.
55. Arws. 190, ord 6, 241 y 242 de la Coastitucién
56. V. arr 241 de Ia Constitecién.

57. Cfr., en este seatido, el critetio de la Procuraduria General
de la Replblica en dictamea de 15-5-70, publicado en Doc-
trina PGR, 1970, Caracas, 1971, pp. 51 ¥ ss.
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peratividad y eficacia del texto adquieren su pleno
sentido, y dichas decisiones se refieren a la forma del
Estado, a la forma de gobierno, a la consagracion de
los derechos y garantias constitucionales, y al régimen
democritico, adoptado como condicionante del sistema
politico.

4. LA VIGENCIA EFECTIVA DE LA CONSTITUCION: LA
RESTRICCION O SUSPENSION DE LOS DERECHOS
CONSTITUCIONALES

La imperatividad constitucional trae como consecuen-
cia, que la Constitucién tenga una vigencia efectiva, per-
manente ¢ invariable en relacién a todo su contenido.
Sin embargo, en ciertas sitvaciones excepcionales, las
normas concernientes a los derechos y garantias coosti-
tucionales pueden ser suspendidas o restringidas en su
vigencia.

A. Las situaciones excepcionales

En efecto, la vigencia efectiva de los derechos y garan-
tias constitucionales con frecuencia se ve suspendida o
restringida en situaciones de emergencia o circunstancias
excepcionales que los propios textos constitucionales con-
sagran. Puede indicarse que es una caracteristica general
de la gran mayoria de las Constituciones de América
Latina la previsién de la emergencia, el estado de sitio,
Ja ley marcial o la suspensién de garantias constitucio-
nales .

La Constitucién Venezolana prevé expresamente la
posibilidad de que las garantias constitucionales pue-
dan ser suspendidas o restringidas, por lo que, durante
el tiempo en que dicha medida excepcional esté en vi-
gencia, los derechos y libertades suspendidos no podrén
ejercerse efectivamente y los derechos y libertades res-
tringidos, podran ser regulados por via ejecutiva.

58. V. por ejemplo, Ignacio Burgoa, Lar Garantiar Individuales,
México, 1961, pp. 133 y ss; ONU, Semimario de las Na-
clones Unidas jobre la realizacion efectiva de los derechos
civiles ¥ politicos em ol plamo nacional. Kingston, Jamaica,
25 de abril 2 8 de mayo de 1967, N. Y. 1968 (ST/TAO/
HR/ 29) pp. 38 v ss.
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B. La autoridad competente

La excepcionalidad de la suspensién o restriccién de
las garantias constitucionales estriba en que la Cons-
titucién atribuye al Presidente de la Reptblica en Con-
sejo de Ministros la facultad de adoptar, mediante De-
creto, dichas decisiones®. Esta es una de las caracte-
risticas del régimen presidencialista venezolano: el Con-

resc no podria mediante una ley, restringir o suspen-
ger el ejercicioc de un derecho constitucional, sino que
en su actividad legislativa, estd sometido a la Consti-
tucién; en cambio, el Presidente en Consejo de Minis-
tros si puede restringir el ejercicio de un derecho cons-
titucional, y por tanto, en virtud de dicha restriccién,
dictar normas que en situaciones normales correspon-
derian al Legislador; y también, suspender el ejercicio
de una libertad piblica constitucional.

Sin embargo, el Decreto que ordene la restriccién
o suspensién de garantias constitucionales debe ser
sometido a la consideracién de las Cdmaras Legislati-
vas (Senade y Camara de Diputados) en sesién conjun-
ta o de la Comision Delegada, en caso de receso de
aquéllas, dentro de los 10 dias siguientes a su publica-
cion ®. En esta forma, a pesar de tratarse de una me-
dida ejecutiva, el Poder Legislativo interviene en su
consideracién y vigencia.

C. El ambito de las medidas

No todos los derechos y Libertades constitucionales
pueden ser objeto de una medida de restriccién o sus-
pension. La Constitucion excluye expresamente® la
posibilidad de que se restrinja o suspenda el derecho
a la vida®; el derecho a no ser incomunicado ni so-
metido a tortura o a otros procedimientos que causen
sufrimiento fisico o moral®, y el derecho a no ser
condenado a penas perpetuas o infamantes, a penas

59. A 190, Ord. 6°, Arr. 242,

G0. Ar. 242,
61, Arn. 241
62. A 358

63. At 60, Ord. 3°.
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restrictivas de la libertad mayores de treinta afios®
ni a la pena de muerte ®. Salvo estas excepciones, el
Presidente de la Repéblica podra suspender o restrin-
gir todas las garantias constitucionales o alguna de
ellas ®, en todo o parte del territorio nacional .

D. Los motivog de las medidas

La suspensién o restriccion de las garantias consti-
tucionales puede ser dictada por el Presidente de la
Republica en los siguiente supuestos: en caso de emer-
gencia cuando ha sido declarado el Estado de Emer-
gencia en caso de conflicto interior o exterior o cuando
existen fundados motivos de que uno u otro ocurran *;
en caso de conmocién gque pueda perturbar la paz de
la Reptblica; o en caso de graves circunstancias que
afecten la vida econémica o social de la Repiblica .

En virtud de la exigencia constitucional de causas
o motivos para que puedan dictarse dichas medidas,
la Constitucién exige que “el decreto expresard los
motivos en que se funda, las garantias que se restrin-
gen o suspendan, y si rige para todo o parte del te-
rritorio nacional” ™.

La cesacion de las causas que motivarom la sus-
ension o restriccibn de las garantias constituciona-
es provoca la revocaciém del Decreto respectivo, sea
gor el propio Presidente de la Repihblica en Consejo
e Ministros, sea por las Camaras Legislativas en se-
sibn conjunta™. Sin embargp, si la suspension o res-
triccion de las garantias constitucionales tuvo por causa
la declaratoria del estado de emergencia, la cesacién
de éste sélo puede ser declarada por el Presidente de
la Repfiblica en Consejo de Ministros y con la autori-
zacién de las Cidmaras en sesién conjunta o de la Co-
misién Delegada ™.

64. An. 60, Oxd. 7°.
22. Are. 58.

. An. 241,
67. Arc 241
68, Armn. 240.
69. Art. 241
70. Are 241.
7. A 243,
72, An 243,
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E. Los efectos de las medidas

La suspensién de las garantias constitucionales pro-
duce como consecuencia la pérdida temporal de efec-
tividad de las mismas. En tal virtud, durante el tiempo
de vigencia del Decreto de suspension, los ciudadanos
no tienen un efectivo derecho ni el goce real de las
libertades. Por tanto, durante la vigencia del Decreto
de suspensién, no podrian ejercerse los recursos y ac-
ciones tendientes a amparar y proteger las libertades
plblicas. Al estar suspendidos los derechos también
estaria suspendido el ejercicio del recurso de amparo.

En el caso de restriccion de los derechos constitu-
cionales, el efecto fundamental del Decreto respecti-
vo, seria la posibilidad que tendria el Poder Ejecutive
de regular el ejercicio del derecho, asumiendo com-
petencias que normalmente corresponderian al Con-
greso. Esto es lo que ha sucedido en Venezuela con
la restriccién de la libertad econdmica™ que ha per-
mitido al Poder Ejecutivo adoptar medidas que en
circunstancias normales corresponderian al Poder fe-
" gislativo ™.

En todo caso, aclara la propia Constitucion que
“la restriccién o suspensién de garantias no interrum-
pe el funcionamiento ni afecta las prerrogativas de
los érganos del Poder Nacional” ™. Es decir, la res-
triccion de garantias constitucionales, si bien amplia
las competencias reguladoras del Poder Ejecutivo, no

73. Al promulgarse la Constitucién de 1961, se dictd, el mismo
dia, el Decreto N® 435 del 23-1-61, mediante el cual se res-
cingié (GO, N 26.464 det 24-1-61) la libertad econdmica
(Art. 98), lo cual fue mantenido mediante Decreto N? 674
del 8-1.62 (GO N° 26.746 del 8-1-62) y mediance Acuerdo
del Congreso del 6-4-62 (GO N© 26,821 del 7-4-62). Véase
Allan R. Brewer-Carias, Lo Evolucidn del Régimen de la
Beonomis 1939-1979, Valencia, 1980.

En la acrualidad aGn permanece restringida la libertad eco-
ndmica.

74. V. por ejemplo, el Decreto N® 187 de 3-11-64 (GO N¢
27.583 de 3-11-64) que restringi6é la venra de productos de-
tivados de los hidrocarburos y los comentarios de [a Procu-
raduria General de la Republica en Doctrina PGR 1966, Ca-
tacas 1967, pp. 304 y ss.

7S.  Ar. 241
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impide ni afecta las competencias legislativas ordina-
rias del Congreso,

F. La restriccién de la libertad personal

En Jos casos en que existiesen fundados indicios para
temer inminentes irastornos del orden publico, que no
justifiquen la resiriccién o suspension de las garantias
constitucionales, la Constitucion autoriza al Presidente
de la Reptblica en Consejo de Ministros para adoptar
las medic?as indispensables para evitar que tales hechos
se produzcan. Estas medidas se limitardn a la deten-
cién o confinamiento de los indiciados y deberan ser
sometidas a la consideracién de] Congreso o de la Co-
misiéon Delegada dentro de los diez dias siguientes a su
adopcidn. Si éstos las declararen no justificadas, dice la
Constitucién, cesardn de inmediato; en caso contrario,
se las podrid mantener hasta por un limite no mayor de
90 dias™. En esta forma, el lapso normal de detencién
preventiva de 8 dias previsto en Ja Disposicién Transi-
toria Sexta de Ja Constitucién se amplia considerable-
mente, restringiéndose la libertad personal.

S. EL CONTROL JURISDICCIONAL DE
LA CONSTITUCIONALIDAD

I.a consecuencia fundamental del postulado de la su-
premacia constitucional, que como principio bésico de
nuestro ordenamiento constitucional exige que todos los
actos estatales estén sometidos a sus disposiciones, es
la prevision de medios juridicos destinados a garantizar
su efectividad. El Estado de Derecho, en este sentido,
no tendria plena vigencia, si los particulares no pudieran
promover algin control de Ja constitucionalidad de
aquellos actos.

Como medios para garantizar este Estado de Dere-
cho, el ordenamiento constitucional y legal venezolano
consagra una serie de recursos jurisdiccionales y defen-
sas judiciales que, indudablemente, constituyen, formal-

76. Art. 244,
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mente, uno de los catilogos mds completos que pueden
encontrarse en el derecho comparado. En efecto, los
actos emanados del Poder Judicial pueden ser cuestio-
nados a través de los recursos de apelacidn que el orde-
namiento procesal consagra, y algunos de ellos, los mas
importantes, pueden ser impugnados mediante el recur-
so de casacién por ante la Corte Suprema de Justicia ™.
Mediante éste, la Corte ejerce un control de la constitu-
cionalidad y legalidad de los actos judiciales ™. Los ac-
tos administrativos generales o individuales, por otra
parte, pueden ser impugnados por ante la misma Corte
Suprema de Justicia mediante el recurso contencioso-ad-
ministrative de anulacién, en cuye conocimiento la
Corte ejerce el control de Ia constitucionalidad y lega-
lidad de los mismos, es decir, controla la conformidad
con el derecho de los actos administrativos . Por ultimo,
la Corte Suprema de Justicia también es competente
para conocer del recurso de inconstitucionalidad, es
decir, para controlar la constitucionalidad de “las leyes
nacionales y demés actos de los cuerpos legislativos”,
“de las leyes estadales, de las ordenanzas municipales y
demis actos de los cuerpos deliberantes de los Estados
o Municipics”, y de Ios “Reglamentos y demés actos de!
Ejecutivo Nacional”®, Fn esta forma, todos los actos
estadales o, en otras palabras, todos los actos dictados
en ejercicio del Poder Piblico, caen bajo el control de
la constitucionalidad del Poder Judicial, sea de Ia Corte
Suprema de Justicia directamente, sea de los detnds
Tribunales de la Republica en los casos de la mayoria
de los actos judiciales. De acuerdo a ello, entonces, in-
dudablemente que en la aplicacion del principio de la
separacién de poderes en Venezuela, corresponde al
Poder Judicial asumir el papel de fiel de la balanza

77.  Are. 215, ord. 10, de la Constitucién. Los actos judiciales, por
tanto, no pueden ser objeto del recurse de inconstitucionalidad:
Cfr. sentencia de la CF de 20-5-55 en GF N¢ 8, 1955, pp.
96 a 99; v sentencias de la CSJ en SPA de 7-11-63 en GF
N° 42, 1963, pp- 240 y ss. ¥ de 27-5-64 ea GF N° 44, 1963,
78.

78. V. Allan R. Brewer-Carias, "El Proceso de Impugnacién en €l
Recurso de Casacidn'’, Revirta Rayss, UCAB, Caracas, Nos.
7-8, 1962, p. 38.

79. Ans 206 y 215, ord. 7, de la Constitucién.

80. A 215, ords. 3, 4 y 6, de la Coastitucion,
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entre los diversos drganos estatales respecto de su con-
formidad constitucional.

A continuacién, por tanto, vamos a estudiar separa-
damente las dos formas mas importantes del control
jurisdiccional de los actos del Estado en Venezuela:
el control de la constitucionalidad y el control conten-
cioso-administrative. Luego estudiaremos otras formas
jurisdiciconales de control de la constitucionalidad, par-
ticularmente el recurso de amparo, y en la Gltima parte
analizaremos el control ¢ defensa piblica de la Cons-
titucidn.
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CAPITULO 11

EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LA
CONSTITUCIONALIDAD DE LOS
ACTOS ESTATALES

El sistema venezolano de supremacia de la Consti-
tucion que ha sido analizado anteriormente?, y que
implica que el texto fundamental estd en la chspide
def) ordenamiento juridico, no pudiendo ser violado o
desconocido por ninguna otra norma o acto de rango
inferior 2, conlleva la posibilidad de que los particu-
lares puedan someter al control de los érganos judi-
ciales todos los actos estatales violatorios de la Consti-
tucion °. Esta es la esencia de la configuracién del Es-
tado de Derecho en Venezuela.

Ahora bien, para el estudio del control de la consti-
tucionalidad de los actos estatales en Venczuela®, esti-
mamos conveniente analizar previamente los controles
de la constitucionalidad en el derecho comparado, para
encuadrar el sistema venezolano y analizar luego, suce-
sivamente, la evolucidén de nuestro recurso de inconsti-
tucicnalidad, sus diversas modalidades y los efectos de
las decisiones judiciales sobre la constitucionalidad o
inconstitucionalidad.

1. Véase lo expuesto en lz segunda parte del libro, Allan R. Bre-
wer-Catias, Instituciones Politicas vy Constitucionales, Caracas
1982, p. 157 y ss.

2. Sobre la supremacia constitucional, véase la jurisprudencia ci-
tada ea la p. 9 ¥ ss.

3. Véase Allan R. Brewer-Carfas, Garantias constiiucionsles de
los derechos del bombre, Caracas 1976.

4. Véase en general Allan R. Brewer-Catias, Bl control de la cons-
titucionalidad de lor acias estatsles, Caracas 1977; y Allan R,
Brewer-Carfas, “Algunas consideraciones sobre el control juris-
diccional de la constirucionalidad de los actos estatales en el
Derecho Venezolano™, en Revitte Adminissracidn Piiblica, N°© 76,
Madrid 1975, pp. 419 a 446. Ba las piginas que siguen segui-
mos, bisicamente, lo expuesto en estos trahajos.
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1. 1OS CONTROLES DE LA CONSTITUCIONALIDAD
EN EL DERECHO COMPARADO

A. El régimen en la Constitucion venezolana

Puede decirse que en forma explicita, la Constitu-
cion venezolana establece un control de la constitu-
cionalidad ® de las leyes y demés actos de los cuerpos
deliberantes de caricter nacional, estadal o municipal,
de los reglamentos y de los actos de gobierno, es decir,
el control de la constitucionalidad de los actos esta-
dales, con exclusién de los actos judiciales y de los
actos administrativos que, como se dijo, tienen sus pro-
pios medios de control de legalidad y counstitucionalidad,
que seran analizados posteriormente. Y en este sentido
quizds deba sefialarse que este control de la constitu-
cionalidad de las leyes estd reservado a los actos esta-
tales de rango legal (leyes, actos parlamentarios sin
forma de ley y actos de gobierno) y a los reglamentos
dictados por el Ejecutive Nacional, exclusivamente.

Ahora bien, este control de la constitucionalidad de
los actos estatales ® permite a la Corte Suprema de jus-
ticia declarar su nulidad cuando sean viclatorios de la
Conslitucion y permite, ademds, a los Tribunales de la
Repiiblica declarar la inaplicabilidad de dichos actos
en un caso concreto. Por tanto, el sistema verezolano de
control de la constitucionalidad de las leyes, puede de-
cirse que es uno de los mds amplios conocidos en el
mundo actual, si se lo compara con los que muestra el
derecho comparado, pues mezcla el llamado control
difuso de la constitucionalidad de las leyes con el control
concentrado de la constitucionalidad de las mismas, si-
guiendo la terminologia desarrollada por Calamandrei’.

En efecto, cuando se habla de control difuse de la
constitucionalidad, se quiere significar, que la facultad
de control no se concentra en un solo 6rgano judicial,
sino, por el contrario, corresponde, en general, a todos

$. Arcticulo 215.

6. V. sentencia de la CPFC en SPA de 5-5-37 en M. 1037, pp.
182 y 185.

7. V. Piero Calamandrei, La IHegitsimisd Consistuzionale delle
Leggi, Padova, 1950, p. 5.
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los é6rganos judiciales de un determinado pais, que
poseen el poder-deber de desaplicar las leyes inconsti-
tucionales en los casos concretos sometidos a su conoci-
miento; en cambio, en el denominado método de con-
trol concentrado, el control de la inconstitocionalidad
se centraliza en un solo organo judicial, quien tiene el
monopolio de Ja declaratoria de la nulidad de las leyes
inconstitucionales ®. Confrontados estos dos métodos con
los sistemas que muestra el derecho comparado, se ha
identificado como arquetipo del denominado control
difuso de la constitucionalidad de las leyes, al sistema
norteamericana, y, en cambio, como arquetipo del de-
nominado contrel concentrado, al sistema austriaco®.

B. Los sistemas en el Dereche Comparado

a. E! control difuso

El sistema de control difuso, que permite a todos
los tribunales conocer de la inconstitucionalidad de
las leyes. v decidir su inaplicabilidad al caso concreto
existe, por ejemplo, en Guatemala, Uruguay, México,
Argentina y Venezuela . Sin embargo, hay algunas
modalidades especificas: en Argentina, a pesar de que
todos los tribunales tienen la facultad de desaplicar
una ley al caso concreto, siempre es posible llevar, en
ultima instancia, €l conocimiento del asunto a la Cor-
te Suprema de Justicia mediante el ejercicio del recur-
so extraordinario de inconstitucionalidad .

En todos estos casos de control difuso de la cons-
titucionalidad de las leyes, mediante el cual se declara
inaplicable la ley al caso concreto, la decisién tiene

8. V. Maura Cappelletti, “El Contral Jurisdiccionsl de 1a Consti-
tucionatidad de las Leyes en el Derecho Comparado”, en Revir-
ta de la FPacultad de¢ Derecko, México, N¥ 65, Tomo XVI,
1966, pp. 28 a 33.

9, Mem, p. 29,

10. Cfr. Héctor Fix Zamudio, “Proteccién procesal de los Detechos
Humanos™, Bolesin Meéxicano de Deracho Comparads, N° 13-
14, México, enero-agosto 1972, p. 78.

11. V. Alejandro E. Ghigliani, Dsl Comirol Iurisdiccional ds la
Constitucionalided, Buenos Aires, 1952, p. 76; Jorge Reinaldo
Vanossi, Aspecios del Recwrso Extraordinario de sncomsiilu.
cionalidad, Buenos Aires, 1966,
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efectos inter partes, y se considera a la ley como si
nunca produjo efectos en el caso concreto.

b. El control concentrado

El sistema de control concentrado de la constitucio-
nalidad de las leyes implica la atribucién a un solo
érgano jurisdicéional, el Tribunal Supremo o una Cor-
te Constitucional, al monopolio de la declaratoria de
inconstitucionalidad de las leyes. A los efectos de ejer-
cer este tipo de control, en América Latina se han pre-
visto diversos sistemas de recurso.

En )?rimer lugar, en Colombia, El Salvador y Pa-
namda * se prevé el recurso de inconstitucionalidad co-
mo accion popular que se ejerce ante la respectiva
Corte Suprema de Justicia, y que corresponde a cual-
quier ciudadano sin una legitimacién (interesado) es-

ecifica. En Venezuela, el cardcter de accién popular
el recurso de inconstitucionalidad tradicional desde
1858, y después de interrupciones, a partic de 1893, ha
sido modificado en 1976 al exigirse una legitimacién
especifica ®*, En todos estos casos, la declaratoria de
inconstitucionalidad por el Tribunal Supremo, tiene
efectos absolutos, erga omnes, y normalmente hacia el
futuro, por lo que los efectos de la ley, hasta su decla-
ratoria de inconstitucionalidad, quedan incélumes

En segundo lugar, esta el sistema brasilero que prevé
el recurso extraordinario de inconstitucionalidad ante
el Tribunal Supremo Federal, perc con modalidades
particulares: el recurso se ejerce con motivo de una
controversia ante un Tribunal ordinaric y se plantea
ante el Tribunal Supremo, quien tiene el monopolio de
Ja declaratoria de inconstitucionalidad. El recurso ex-
traordinario, por tanto, exige una legitimacion especifi-
ca v los efectos de la decisién de la Corte son de ca-
racter relativo, inter partes, en relacién al caso concreto.

12. Cfr. Héctor Fix Zamudio, “Proteccién Procesal...”, loc.
o, p. 89, . .

13, La reciente Ley Organica de la Coree Suprema de Justicia de
30.7.76 ha cambiado el caricter de] recurso de inconstitucio-
palidad al exigis que el recurrente “sea afectado ea sus dere-
c¢hos © iotereses” por la ley impugnada (act. 112). No esta-
blece la ley, sin embargo, como causal de inadmisibilidad del
recurso {a falta de legitimacidén (ars. 115 y 84).
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En tercer lugar, se destaca el sistema establecido en
Guatemala a partir de 1965, cuya Constitucion previd
un recurso de inconstitucionalidad directe ante un tri-
bunal especial, la Corte de Constitucionalidad, pero
para cuya interposicién se requiere de una legitimacién
especifica ¥, y cuya decisién tiene efectos erga omnes
y pro futuro,

c. El sistema mixto

En Venezuela, al contrario de los sistemas que nor-
malmente se aprecian en el derecho comparado, el
control de la conslitucionalidad de las leyes no puede
identificarse en particular con alguno de esos dos mé-
todos o sistemas, sino que, realmente, estd conformado
por la mezcla de ambos®, configurandose entonces
como un sistema hibrido vy de una amplitud no compa-
rable con otro sistema de los fundamentales que muestra
el derecho comparado. ‘

En efecto, como es sabido, el Cédiga de Procedimien-
to Civil vigente sefiala expresamente que “cuando la ley
vigente, cuya aplicacion se pida, colidiere con alguna
disposicidon constitucional, los tribunales aplicardn ésta
con preferencia” ¥, norma recogida por primera vez en
nuestro ordenamiento juridico en el Cédigo de Proce-
dimiento Civil de 1897, En ella, claramente se ve la
consagracion del denominado control difuso de la cons-
titucionalidad de las leyes, que permite a cualquier juez,
inaplicar una ley que estime inconstitucional, aplicando
preferentemente 1a Constitucién, siempre que ello haya
sido solicitado, como excepcion, por una de las partes,
en un proceso cuyo conocimiento le corresponda .

4, V. lem., pp. 89 y 90.

15. Cfr. 1a doctrina de la Procuraducfz General de la Repiiblica
en Doctrina PGR, 1968, Caracas, 1969, pp. 20 y ss. V., ade-
mis, sentencias de la C8] en SPA de 14-6-G5 ea GF NY 48,
1967, pp. 192 y ss.

16, Act. 7.

17. Cfr. José Guilleemo Andueza, Lz Jurisdiccidn Constitucional
en el Derecho Venszolano, Caracas, 1955, p. 38. (Fsta obra
ha sido reeditada por el Instituto de Derecho Piblico, UCV,
en 1974).

18. Idem., pp. 37 y 38. Cfr. sentencia de la CFC en SF de 18-5-45
en M. 1946, pp. 226 y ss.
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Pero, ademds, la Constitucién atribuye expresamente a
la Corte Suprema de Justicia competencia para declarar
la nulidad total o parcial de las leyes nacionales, de las
leyes estadales y de las ordenanzas municipales, y de
los actos de gobierno y reglamentos que colidan con la
Constitucién , consagrdandose un control concentrado
reservado a la Corte suprema de Justicia en Corte Ple-
na® y que tiene por objeto no ya inaplicar la ley en
un proceso concreto, sino declarar la nulidad por incons-
titucionalidad de las leyes con efectos erge omnes, cuan-
do ello se ha solicitado por via de accitn.

La propia Corte Suprema de Justicia ha insistido
sobre el ambito del control de la constitucionalidad de
las leyes en Venezuela al sefialar que estd encomen-
dado “no tan sélo al Supremo Tribunal de la Repi-
blica, sino a los jueces en general, cualquiera sea su
grado y por infima que fuere su categoria. Basta que
¢l funcionario forme parte de la rama judicial para
ser custodio de la Constitucién y aplicar, en conse-
cuencia, las normas de ésta prevalecientemente a las
leyes ordinarias... Empero, ia aplicacién de la norma
fundamental por parte de los jueces de grado, sélo
surte efecto en el caso concreto debatido, y no alcanza,
por lo mismo, sino a las partes interesadas en el con-
flicto; en tanto, gue cuando se trata de la ilegitimidad
constitucional de las leyes pronunciadas por el Su-
premo Tribunal en ejercicio de su funcién soberana,
como intérprete de la Constitucién y en respuesta a
la accién pertinente, los efectos de la decisién se
extienden erga omnes y cobran fuerza de ley. En el
primer caso, ¢l control es incidental y especial; y en el
segundo, principel y general; y cuando éste ocurre,
vale decir, cuando el recurso es auténomo, éste es
formal o material, segin que la nulidad verse sobre
una irregularidad concerniente al proceso elaborativo
de la ley, o bien que, no obstante haberse legislado
regularmente en el aspecto formalista, el contenido
intrinseco de la norma adolezca de vicios sustanciales™ *'.

10,  Art, 215, ords. 3, 4 y 6.

20. Ar, 216
21. V.7s8entencia de la CF de 19-6-53 en GF N° 1, 1953, pp, 77
Y e

36



2. LA EVOLUCION DEL RECURSO DE
INCONSTITUCIONALIDAD

Ahora bien, dejando aparte el control difuse de la
constitucionalidad de las leyes que corresponde a todo
tribunal # y sobre cuyos efectos insistiremos mas ade-
lante, interesa ahora analizar el control concentrado
de la constitucionalidad que se ejerce por via de accion
(recurso de inconstitucionalidad) por aate la Corte Su-
prema de Justicia.

El recurso de inconstitucionalidad hoy consagrado
casi en términos absolutos para ser ejercido contra los
actos estatales de rango legal y los reglamentos, no
siempre ha tenido tal amplitud. En realidad, en la
Constitucién de 1858, donde por primera vez se con-
sagré la competencia de la Corte Suprema en esta
materia, se la limité a “declarar la nulidad de los
actos legislativos sancionados por las legislaturas pro-
vinciales, a peticién de cualguier ciudadano, cuando
sean contrarios a la Constitucién” . Naci6 entonces el
recurso de inconstitucionalidad con cardcter de accion
popular, otorgada a “cualquier ciudadano”, pero limi-
tado a la impugnacion de las leyes estadales. Este
sistema, que persigue evitar las invasiones de los Es-
tados a las competencias del Poder Central, se invierte
en la Constitucién Federal de 1864, para proteger a
los Estados de las invasiones en sus competencias y
derechos por parte del Poder Central®. En esta for-
ma, se eliminé la popularidad del recurso y se limitd
la legitimacion activa a las legislaturas estadales cuando
lo decidieran por mayoria. Se consagré, sin embargo,
en 1864, la competencia de la Corte Suprema para

22. Un buen ejemplo de la realizacién de este control puede verse
en la sentenciz del Tribunal Segundo de Primera Instancia
en lo Civil det Distrito Federal y Estado Miranda de 4-5-72
ea Doctsina, PGR, 1971, Caracas, 1972, pp. 326 a 334,

23. Are. 113, ord. 8, en Luis Marifias Otero, Las Constituciones
de Venezuela, Madrid, 1965, p. 294. Las citas posteriores a
textos constutucionales se referian a esta obra.

24. En cal sentido, el articulo 92 de la Constitucién de 1864
dispuso que *“Todo acto del Congreso o del Ejecutiva Nacio-
nal que viole los derechos garantizados s Jos Essiados en esea
Coostitucién o ataque su indepeadencia, debera ser declara-
do nulo por Ja Alta Cotte, siempre que asi lo pida [a mayoria
de las Legislaturas™, los. cis., p. 319.
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“declarar cual sea la ley vigente cuando se hallen
en colisitn las nacionales entre sf o éstas con las de
los Estados o las de los mismos Estados”®, lo cual
si bien no constituia un control de la constituciona-
lidad de las leyes, permitia a la Corte ejercer un
control de la vigencia y legalidad del ordenamiento
normativo.

Esta situacion se mantuvo invariable hasta que el
texto comstitucional de 18393 extendié este control de
la vigencia y legalidad del ordenamiento normativo,
a otros actos estatales y a2 su conformidad con la Cons-
titucién, al atribuir a la Corte Suprema competencia
para “declarar cuil sea la ley, decreto o resolucién
vigente cuando estén en colision las nacionales entre
si, o éstas con las de los Estados, o las de los mismos
Estados, o cualquiera con este Constitucion” *. Se con-
sagré asi, de nuevo, el recurso de inconstitucionalidad,
extendido a “la ley, decreto o resolucién”, mantenién-
dose ademas la norma de proteccidon de los derechos
de los Estados frente a las invasiones de sus compe-
tencias por el Poder Nacional?’. Por otra parte, en el
mismo texto constitucional de 1893 por primera vez
se consagraba una proteccidén efectiva, al menos teb-
ricamente, a los derechos garantizados en el texto
fundamental, al sefialar que las leyes que los menos-
cabaren o dafiaren “serin tenidas como inconmstitucio-
nales y carecerin de toda eficacia”®. Por tltimo, la
misma Constituciéon atribuyé a la Corte Suprema com-
petencia para declarar Ja nulidad de todos los actos
‘dictados con usurpacién de autoridad y de las deci-
siones acordadas por requisicién directa o indirecta
de la guerra, o de reunion del pueblo en actitud
subversiva®, por lo que indudablemente que puede
situarse en este texto constitucional de 1898 el punto
de partida efectivo del control concentrado de la cons-
titucionalidad de los actos estatales, lo cual se com-
pletaria con la consagracién del contrel] difuso cuvatro

25, Ast. 89, ord. 9, Joc. ct, p. 318.

26. An. 110, ord. 8, loc. ¢is., p. 415,

27.  Arv 123, loc. dit, p. 417,

28, Art 17, loc. cit, pp. 401 y 402.

29, Art. 110, ords. 9, 118 y 119, loc. cit, pp. 415 y 417.
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afios después, en el Cédigo de Procedimiento Civil del
14 de mayo de 1897. ’

El sistema de la Constitucién de 1893, con la sola
excepcion del texto conmstitucional de 1901%, se man-
tuvo mds o menos en los mismos términos en todos
los textos posteriores pero dentro de un proceso de
ampliacion del dmbito de control del recurso. En efec-
to, en la Constitucién de 1925 se agregé la competencia
de Ja Corte Suprema para declarar la nulidad de las
Ordenanzas Municipales que menoscabaran o dafiaran
los derechos garantizados a los ciudadanos®, y en
1936 se incluyé en la enumeracién a los Reglamentos *.
En todo caso, en este texto de 1936 se consagrd la
amplitud total del recurso respecto a cualquier acto
del Poder Publico violatorio de la Constitucién (y no
solo violatorio de los derechos garantizados por la
misma) ¥,

Por witimo, debe destacarse que paralelamente a esta
ampliacion de! Ambito del recurso de inconstitucio-
nalidad, desde 1923 se consagra el recurso de ilegali-
dad, inicialmente limitado a los Decretos o Reglamen-
tos que dictare el Poder Ejecutivo para la ejecucidn
de las leyes y a las Resoluciones ministeriales™ vy
posteriormente extendidos en 1931 a todos los actos
administrativos ®.

En esta forma puede decirse que desde 1893 hasta
1925 se establecid un control de la constitucionalidad
de ciertos actos estatales®, y entre 1925 y 1936 se
regularon paralelamente los recursos de inconstitucio-
nalidad y de ilegalidad, que podian ser intentados

30. Ea Constmcién de 1901 eliminé la accién dicecta de ia-
constitucionalidad y consaged noa via indirecta de caracter ju-
dicial: los Tribunales mostx proprio o a instancia de patte
podian proponer ante la Corte la cuestién de iaconstitucio-
nalidad de tas leyes. Are. 106, ord. 8, loc. cit., p. 445. Sobre
la especificidad de esta via de comtrol, V. J. G. Andueza,
op. ¢st., p. 33.

31. A 34, loe. 2, p. 620,

32. Ar, 34, loc, o5, p. 768.

33. Art. 123, ocd. 11, p. 787.

34. A 120, ord. 12, Joc. cit., p. 637.

35, Art 120, ord. 12, loc, cis,, p. 746.

36. Entre los cuales se incluiaa los actos adminiscrativos. J, G.
Andueza considera que también debian incluicse [as deci-
siones de) Poder Judicial, op. i, p. 33,
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contra actos estatales diferentes, coincidiendo sélo di-
chos recursos respecto de los Reglamentos. Sin embar-
go, en el texto constitucional de 1936, al consagrarse
el recurso de inconstitucionalidad contra todos los ac-
tos del Poder Publico y el recurso de ilegalidad con-
tra todos los actos administrativos, se establecié una
coincidencia de recursos, el de inconstitucionalidad y
el de ilegalidad contra los actos administratives, que
habria de originar una tremenda confusién entre los
recursos de inconstitucionalidad y el recurso conten-
cioso-administrativo de anulacion, que aun perduraria
hasta la década de los sesenta ¥

En efecto, en la Constitucién de 1936 y posterior-
mente en la de 19435, de efimera vigencia efectiva, se
consagraron ambos recursos, el de inconstitucionalidad
y el de ilegalidad vy expresamente se previé que el
recurso de ilegalidad contra los actos administrativos
estaba sometido a un lapso de caducidad, s6lo cuando
los motives de impugnaciéon fueran exclusivamente de
ilegalidad; por lo que dicho lapso no tenia vigencia
cuando se impugnaba el acto por molivos de inconsti-
tucionalidad (violacidn de principios, garantias o de-
rechos consagrados por la Constitucién) *. Igual dis-
tincion se recogié en la Constitucién de 1947 y si
bien se elimind del texto constitucional de 1935 se
recogié en la atn vigente Ley Organica de la Corte
Federal . Desde 1936 hasta 1961, por tanto, los actos

37. V. lss referencias jurisprudenciales en Allan R. Brewer-Carias:
Las Instisucioner Fundameniales del Detecho Admsnintrativo
y la Jurispradencia Vesezolana, cit., pp. 395 y . V. por
ejemplo, la sentencia de Ja CF de 8.8-51 en GF N* 8, 1962,
pp- 213 y ss,

38, Art. 123, ord. 11, de la Constimcién de 1936, y are. 128,
ord. 11, de la Consdtucidn de 1945, Joc. ¢, pp. 787 y 825,

39. Art. 220, ord. 10, Joc. ek, p. 882

40. EI ardculo 133, ord. 3, de esta Constitucidn se limitaba a
atribuir 2 esta Corte Federa! competencia para “declarar la
nulidad de los actos del Peder Publico que sean violatorios
de esta Constitacion”, loc. cit., p. 923

41. La Ley Organica de la Corte Federal de 2-8.53, (GO N¢
24,207 de 6-B-53), atin vigente en 1975, consagraba la com-
petencia de la Corte Federal para “'‘declarar la nulidad de
todos los actos del Poder Publico que sean violatorios de la
Constitucién”, cuyo recursd no quedaba sometido 2 lapso de
caducidad algund y cuyo procedimiento no era de cardcrer



administrativos individuales podian ser objeto de dos
recursos: uno por inconstitucionalidad, no sometido a
lapso de caducidad alguno, y otro de ilegalidad, so-
metido a un lapso de caducidad que desde 1953 se
establecié en seis meses. Ello traia como consecuencia
gue en imnumerable cantidad de supuestos, al encon-
trarse vencido dicho lapso, los particulares pretendie-
ran ejercer el recurso de inconstitucionalidad, alegan-
do siempre violacion de la Constitucién que la mayoria
de las veces, era una violacién indirecta, en virtud
de una ilegalidad ¢

A partir de la Constitucion de 1961, la delimitacién
entre ambos tecursos, el de inconstitucionalidad y el
de ilegalidad, se habia precisado: mediante el primero,
como se dijo, pueden impugnarse las leyes nacionales
v estadales, y las Ordenanzas Municipales, asi como
los demds actos de las Cdmaras Legislativas y cuerpos
deliberantes de los Estados y Maunicipios; y los Regla-
mentos y actos de gobierno del Ejecutive Nacional,
cuande colidan o sean violatorios de la Constitu-
cion ¥; mediante el segundo, sélo pueden impugnarse
los actos administratives, por contrariedad al derecho,
es decir, por motivos de inconstitucionalidad e ilegali-
dad “. Sin embargo, la promulgacion de la Ley Orga-
nica de la Corte Suprema de Justicia en 1976, puede

conteacioso {ord. 8, art, 7); paralelamenie a la competencia
para conocer en “juicio contencioso de las acciones y recursos
por abusos de poder y otras ilegalidades de las Resoluciones
Ministetiales y en general de los actos de la Autoridad Ad-
ministrativa, en cualquiera de sus ramas Nacionales, Estatales
y Municipales”, cuyo tecurso quedaba someddo a un lapso
de caducidad de seis meses (otd. 9, art, 7).

42, Frente a los ¢asos de incompetencia que daban origen a vio-
laciones legales se alegaba siempre violacién de la norma
constituciona] que establecia el principio de que “cada una
de las ramas del Podetr Pablico ciene sus funciones propias”
establecidas en el Articulo 117, lo cual ha sido limitado por
el Articulo 133 de la Ley Otgénica de la Carte Suprema de
Justicia de 1976.

43. Art 215, ord. 3, 4 y 6. No procede el fecurso de inconsti.
wicionalidad, ep ningha caso, contea actos administrarivos in-
dividuales. V. seatencia de Ja CS] en SPA de 14-3-60 en
GO N¢ 26.222 de 1-4.60, p. 194.255, Cfr. Docirina PGR,
1966, Caracas, 1967, p 11.

44. Ares. 206 y 215, otd. 7, V. sentencia de la CSJ en SPA de
2-6-64 en GO N® 27474 de 25-6-64, p. 204.365.
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decirse que elimins formalmente la distincién entre los
dos tipos de recursos, al distinguir dos tipos de juicios:
juicios de nulidad de actos de efectos generales (desde
leyes hasta reglamentos) que se identifica, en general,
con el recurso de inconstitucionalidad; y juicios de nuli-
dad de actos administrativos de efectos particulares, que
se identifica con el recurso contencioso-administrativo
de anulacién de los actos administrativos de efectos

articulares . A continuacién estudiaremos el recurso

e inconstitucionalidad, tal como estd regulado en la
Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia, en los
juicios de nulidad de actos estatales de efectos gene-
rales.

3. EL REGIMEN EN LA CONSTITUCION DE 1961

A. El recurso de inconstitucionalidad

En efecto, conforme a la Constitucién de 1961, co-
mo se dijo, el control de la constitucionalidad de los
actos estatales por via de accidn estd reservada a
actos de rango legal, es decir, dictados en ejecucién
directa de la Constitucién, y a los Reglamentos. En el
Ambito nacional, estos actos estatales de rango legal
son las leyes, Jos actos parlamentarios sin forma de
ley y los actos de gobierno*®; y en el dmbito estadal
y municipal, las leyes estadales y las Ordenanzas Mu-
nicipales, asi como los actos de los cuerpos deliberan-
tes de esos niveles politico-territoriales. En el 4mbito
nacional, por tanto, con la sola excepcién de los Regla-
mentos, s6lo pueden ser objeto de un recurso de
inconstitucionalidad los actos dictados por el Congreso
y las Cémaras Legislativas y los actos dictados por el
Ejecutivo Nacional en ejecucién directa de la Cons-
titucién ¥,

45, V. la publicacién del Instituto de Derecho Publico, E Con-
trol Jurirdiccional de los Poderes Pdblicos de Veneiuela, Ca-
racas 1979.

46. De alli que Ja Corte haya reservado este recurso de incons-
titecionalidad a los actos de efectos erge ommnes, que intere-
san a todos. V. sentencia de la CSJ ea SPA de 14-3-60 en
GO N° 26222 de 1-4-60, p. 154255,

47. Claramente Ia Corte Suprema de Justicia ha expresado este
criterio en log siguientes términos: “el examea de una accién
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En este sentido, conforme a la Constituciéon, podrian
ser objeto de un recurso de inconstitucionalidad ios
siguientes actos estatales: 1) Las leyes nacionales; 2)
Las leyes estadales; 3) Las ordenanzas municipales;
4) Los actos del Congreso o de las Cdmaras Legislativas
Nacionales, de las Asambleas Legislativas o de los
Concejos Municipales dictados en ejercicio de la fun-
cién legislativa (es decir, que no sean dictados en
ejercicio de la funcidon administrativa y que consti-
tuyan actos administrativos)*®, 5) Los actos de gobier-
no del Ejecutivo Nacional; v 6) Los Reglamentos del
Ejecutivo Nacional .

B. Las dudas de Ia Corte Suprema sobre su
competencia en materia de control de la
constitucionalidad

En este forma, puede decirse que el control juris-
diccional de la constitucionalidad de los actos estatales
estd consagrado en términos absolutos, en el texto
fundamental, sea a través de los recursos judiciales
ordinarios, respecto de los actos judiciales; sea a través
de los recursos contencioso-administrativos, respecto de
los actos administrativos emanados de cualquier auto-

por incanstiticionalidad supone la confrontacidn entre el
acto que se considera viciado y las pormas de la Constity-
cién presuntaments infringidas por éste. Si tales normas
condicionan €l acto, es decir, detetminan, por ejemplo, la
finalidad de éste, Ja autoridad competente para realizarlo,
o los requisitos intrinsecos o extrinsecos cuyo incumplimien-
to puede afectar su validez, la acciba o recurso dirigide a
anularlo, por colidir con la Constinucidn, es de snconsisincio-
nalidad. Pero si el acto no es regulado por una disposicién
de la Carta Fundamentsl, sino por una ley, Ia contraven-
cidn a éstas u otsas irregularidades menos aparentes que Ja
docteina  depomina exceso, abuso o desviacién de poder,
dan lugar a una accidn o recurso de ilegalidad”. V. senten-
cia de la CS] en SPA de 13-2-68 en GF N° 59, 1968, p.
83.

48. V. Allan R. Brewer-Carias, E! Comyrol de la Constitucionalidad
de los Actor Estataler, Caracas, 1977.

49, Art 215, ord. 3, 4 v 6 de la Constitucién, Cfr. ¢l voto sal-
vado del magistrado J. G. Satmiento Nafiez a la sentencia
de la CSJ de 29-4-65 publicada por la Imprenta Nacional,
Caracas, 1965, p. 25.
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ridad; sea a través del recurso de inconstitucionalidad,
respecto de los actos estatales de rango legal y los
reglamentos. Sin embargo, a pesar de lo absoluto de
dicho control, la Corte Suprema de Justicia, en una
forma incomprensible, en un fallo de 1965 se limité a
si misma sus facultades y sefialé que “el control juris-
diccional de la constitucionalidad intrinseca de los
actos estatales no ha sido consagrado en forma abso-
luta”, por lo que “se justifican situaciones excepcio-
nales en que los actos del Poder Pablico en sus tres
ramas no estan sometidos al control de la jurisdiccion
constitucional” ®. Estas declaraciones y los ejemplos
de actos que a su juicio no estdn sometidos al control
de la constitucionalidad, en una sentencia dictada en
un recurso de inconstitucionalidad de wn articulo de
la Ley aprobatoria del Tratado de Extradicién suscrito
entre Venezuela y los Estados Unidos de Norte Amé-
rica, no sblo eran totalmente innecesarias, sino peli-
grosas para el futuro, como lo demostré acertadamente
el Voto Salvado al fallo®. En este sentido, la Corte
no soélo se declaré6 incompetente para conocer de los
recursos de inconstitucionalidad de las leyes aprobato-
rias de Tratados Internacionales, sino para conocer de
recursos intentados contra actos dictados en ejercicio
de atribuciones privativas de las Camaras Legislativas,

salvo los casos de “exiralimitacion de atribuciones” ¥;

50. V. sentencia de la CSJ en CP de 29-4.65 publicada por la
Imprenta Nacional, Caracas 1965, p. 9.

51. Fl magistrado J. G. Sacmiento Nufiez, observé acertadamen-
te que “por no set necesasio para asribar a fa conclusion
a que llega el fallo, no ha debido la sentencia dejar esta-
blecido que existan actos def Poder Pablico que, en su con-
cepto, no estin sometidos a revision por inconsticucionali-
dad; pues ello implica comprometer anticipadamente e] crite-
rio de este Supremo Tribunal sobre materias no planteadas
en el proceso, y ajenas al supuesto que es objeto del presente
juicio; ya que, sobre la posibilidad de control consutucio-
nal de estos actes, debe decidirse en la oporeunidad en que
surja un caso determinade”, loc. cés., p. 48,

52, Este criteric en cuanto al ambito del control de la consti-
tucionalidad de los actos privativos de las Cdmaras Legislari-
vas, Jamentablemente ha sido ratificado por la Corte ¢p
1968 en los siguientes términos: “De los rextos constitu-
cionales antes copiados se desprende claramente que los ac-
tos de Jos cuerpos legislativos en ejercicio de sus atribuciones
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y para conocer de recursos intentados contra los actos
de gobierno del Presidente de la Republica ®. Los ar-
gumentos de la Corte en 1963, indudablemente, care-
cieron de toda conmsistencia y un solo ejemplo basta
para comprobarlo: el articulo 6! de Ia Constitucion
¢stablece que “no se permitirin discriminaciones fun-
dadas en la raza, el sexo, el credo o la condicion
sacial”; por tanto, Jdpodria afirmarse, cémo resultaria
de los argumentos de la Corte, que no serian impug-
nables por inconstitucionalidad, un acto del Senado
que niegue la autorizacién a un funcionario a aceptar
recompensas de gobiernos extranjeros en virtud de que
el funcionario es de raza negra; el voto de censura a
un Ministro o la improbacién de la Memoria y Cuenta
de un Ministro por no haber aplicado durante su
gestion, discriminaciones fundadas en la raza o la
condicidn social; o el acto del Presidente de la Repa-
blica que al fijar el contingente de las Fuerzas Arma-
das excluya a los miembros de una determinada Igle-
sia o secta religiosa? Indudablemente que esos actos
legislativos sin forma de ley o esos actos de gobierno
serian impugnables por inconstitucionalidad, méxime
cuando la Constitucién no da pie para la exclusion
de ninguno de ellos del control de Ia Corte; lo contra-
rio significaria propiciar la apertura de una brecha
a la supremacia constitucional, al reconocer, contra-
riamente a lo que sus normas prevé, que hay actos
no sometidos al control constitucional y que pueden,
impunemente, violar la Constitucion.

privativas, no estin sometidos al veto del Presidente de la
Repitblica, que es quien constitucionalmente puede ejercerlo,
ni al examen y conteol de ia Corte Suprema de Justicia, sal-
vo cuzando el cuerpo legislativo incusra en exeralimicacion de
atrtbuciones. Es entendido, por [o tants, que solamente cuap-
do los cuerpos legislativos, en ejercicio de sus arribuciones pri-
vativas, se¢ extralimiten contrariando lo que scbre la materia
establece la misma Constinicién, podrda esta Corte declatar
la nulidad de rales actos”. V. sentencia de la CSJ en CP de
12.6-68 publicada por el Senado de la Republica, Caracas
1969, p. 193. V. sobre el particular, G. Pérez Luciani,
“El Contzol Jurisdiccional de la Constitucionalidad de los
Actos de Organizacién Interna de las Cdmacas Legislativas”,
en RFD, UCAB, N? 8, 1968-1969, pp. 141 a 196,

33. V. sentenciz de la CS] en CP de 29-4-G5, loc. it pp.
10 y 11.
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C. EI control de la constifucionalidad de las leyes

Pero entre todos los actos sometidos al control de la
constitucionalidad, indudablemente que los de mayor
importancia son las leyes, en virtud de su generalidad.
La Constitucién, en tal sentido, seflala expresamente
la competencia de la Corte Suprema para declarar la
nulidad total o parcial de las leyes nacionales, de las
leyes estadales y de las orderanzas municipales que
colidan con la Constitucién®. En el ambito nacional,
por tanto, todos los actos que sancionen las Cimaras
Legislativas como cuerpos colegisladores, son leyes ®, y
son impugnables ante la Corte Suprema por la via
del recurso de inconstitucionalidad, sin que valga dis-
tincién alguna entre la ley formal o la ley material
como objeto de este recurse ®, En tal sentido, asi como
en 1962 la Corte Suprema admiti6 el recurso de incons-
titucionalidad contra un articulo de una ley aproba-
toria de un contrato administrativo *, asi mismo, igua-
les criterios deben ser vilidos frente a los recursos de
inconstitucionalidad de las leyes aprobatorias de tra-
tados internacionales ®; en ambos casos, se trata de
leyes, es decir, actos de las Camaras Legislativas ac-
tuando como cuerpos colegisladores, por lo que no se
justifican los argumentos que se fundamentan en la

54, Ar. 215, ords. 3 y 4, y Arr. 42, ords. 1° y 3° de la Ley
Orginica de la Corte Suprema de Justicia.

55. Art, 162 de la Constitucibo. '

56. Distincién abandonada totalmente a partir de la Constitucién
de 1961 (Art. 162)_ Cfr. el criterio de la CS) en CP de 15-
3.62 en GO N® 760, Extraordinario, de 22.3-62.

57. V. sentencia de la CS] en CP de 15-3-62 en GO N9 760,
Extr. de 22-3-62. V. sobre el particular G. Pérez Luciani: “El
Coatrol Jurisdiccional de la Constitucionalidad de las Leyes
no Normativas Aprobatorias de Contratos’, en RFD, UCAB,
N¢ 2, 1965.1966, pp. 207 a 231 V., ademis, los argumen-
tos del Voto Salvado del magistrado J. G. Sarmiento Niiez,
a Ja sentencia de la CSJ] en CP de 29-4.65, loc. cit, pp.
31 y ss. y 66 y ss.

58. V. G. Pérex Ludani, "El Control Jurisdiccional de ia Cons-
tcucionalidad de las Leyes Aprobatorias de Tratados Inter-
nacionales”, en RFD, UCAB, N? 4, 1966-1967, pp 293 z 335;
J. E. Quintero Marquina: *Pueden ser Demandados por
Inconstitucionalidad los Tratados Internacionales ante el Or-
gznismo Coatralor?”, RFD, ULA, Mérida, 1966, N* 14, pp.
207 a 231.




especificidad de las leyes aprobatorias para excluir el
control de la constitucionalidad. Por otra parte, en
cuanto a los efectos de la declaratoria de nulidad por
inconstitucionalidad de los tratados en el ambito in-
ternacional, si bien Ia decisién de la Corte no los ten-
dria sino en el dmbito interno, su efecto fundamental
seria obligar al Ejecutivo Nacional a denunciar el
Tratado para que cese sus efectos en el dmbito inter-
nacional.

Peto dejando a un lado el problema relativo a las
leyes aprobatorias de cootratos o tratados, que seran
objeto de estudio detenido mis adelante ®, ahora in-
teresa precisar cuidndo pueden ser impugnadas las le-
yes por la via del recurso de inconstitucionalidad. En
principio, solo puede ser objeto del recurso de inscons-
titucionalidad Ia ley vigente; sin embargo, las dudas
se plantean respecto de las leyes sancionadas, ain no
promulgadas, y respecto de las leyes derogadas.

En efecto, en cuanto a las leyes sancionadas por el
Congreso pero no promulgadas por el Presidente de
la Reptblica, ya en la década de los treinta, la Corte
admitidé la posibilidad de su impugnacién por incons-
titucionalidad por el Presidente de la Reptblica, ale-
gando que resultaria un contrasentido el que la auto-
ridad ejecutiva la promulgara y luego solicitara la
nulidad de la ley®. En la Constitucién de 1961 se
regulé definitivamente el procedimiento y se faculté

$9. V. Allan R, Brewer-Carias, Los Problemas Constitucionales de

.i:) Integracion Econdmica Latinoamericana, Caracas 1968, pp.
0 y 38

60. “Resultaria por lo menos irregular de parte del Ejecutivo
—sefialé Ja Cofte—, el ordenar su ejecucién, promulgacién y
publicacién, o sea elevarlo a la categoria de ley vigente, para
luego imstar su nulidad por razdén de su inconstitucionalidad,
aparte de que semejante proceder del ciudadano Presidente,
frente @ un acto de Poder Piiblico que concepria de su ex-
clusiva competencia, podria interpretarse como un aséndmien-
0 2 la usurpacibn cometida contra su propia autoridad”. V.
sentencia de la CRC ea SPA de 22-12.37 en M. 1938, p.
383. Cfr. sentencia de la CFC en SPA de 6-6-40 en M. 1947,
pp. 167 y 168, en la cual Ia Cotte insistié en que “el interés
jutidico de la accidn de nulidad estribard, pues, en que si Is
ley estd en su primer estado, no se promulgue; si ha sido
promulgada, no s¢ la publique; y si ya ba sido publicads, no
sea obligatoria”,
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al Presidente de la Repiiblica para acudir ante la Corte
Suprema de Justicia, dentro del término fijado para
la promulgacién de la ley, solicitando decision sobre
la inconstitucionalidad de la ley ®, disposicion que ha
sido acogida y repetida por las constituciones estada-
les. En estos casos, como lo ha seftalado la Corte, la
decision judicial tiene caricter previo a la promul-
gacion, por lo que éstas solo pocfrian tener lugar con
posterioridad al fallo respectivo ®.

Sin embargo. en relacién a la procedencia de este
recurso de inconstitucionalidad de la ley sancionada,
antes de su promulgacion, hay que compatibilizarlo
con el procedimiento del veto y reconsideracion ante
el organo legislativo. En efecto, conforme al articulo
178 de la Constitucion, gue recogen las constituciones
estadales, el Presidente de la Republica, al recibir la
ley sancionada por el Congreso, tiene un lapso de 10
dias para promulgarla, y dentro del mismo puede
devolverla al Congreso para su reconsideracién o im-
pugnarla ante la Corte por motivos de inconstitucio-
nalidad. En caso de optar por el primer procedimien-
to, pareceria i0gico que el Presidente tendria que es-
perar su agotamiento y devolucién de la ley por el
Congreso, para acudir ante la Corte. Se aplicara aqui
el principio de que el recurso extraordinario solo pro-
cederia una vez agotados los recursos ordinarios, lo
cual ha sido acogido repetidamente por la Corte Su-
prema %,

61. Art. 173, y Am. 42, ord. 2% de la ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia.

62. V. Sentencia de la CSJ en SPA de 12-5-65 en GF N° 48,
1965, pp. 116 y 117.

63. Lla Corte Suptema, en efecto, ha declarado extemporineas las
solicitodes de nulidad por inconstitucionalidad de leyes esta.
dales sancionadas, ain no promulgadss por los Gobernado-
res, cuando ain esta pendiente la decision del veto y de fe-
consideracidn formulada anee Ja Asamblea Legislativa corres-
pondiente. La Corte ha seialado, en este sentido, que “mien-
tras Ja Asamblea Legislativa 1o decida acerca de la solicitud
de fevision del Gobernador, el acto legislativo po es per-
fecto, ni tiene caracter definitivo, pues, en el curso de las
dos discusiones de que ha de ser objeto en el seno de aquel
cuerpo, su contenido puede ser madificado, acogiendo o no
Jo pedido por el Goberaador”. V. sentencia de la CSJ en
SPA de 18-1-6B en GF N° 59, 1969, pp. 53 a 59. Cfc. sen-



En todo caso, en los supuestos de impugnacion de
leyes sancionadas, pero no promulgadas, en virtud de
ue cuando sea procedente, la decision de la Corte
3ebe ser previa a la promulgacion, el recurso tiene
efectos suspensivos respecto a la promulgacién de la
ley, siendo ¢ste el Gnico supuesto en que un recurso
de inconstitucionalidad de las leyes produciria la sus-
pension de los efectos de las mismas ™.

Pero en el otro extremo de la vida de las leyes, la
cuestion relativa a la posibilidad de impugnar por
via del recurso de inconstitucionalidad, las leyes ya
derogadas, iambién se ha planteado, y su solucion
depende evidentemente de los efectos de la sentencia
declaratoria de la inconstitucionalidad. En Venezuela,
como se vera, siendo los efectos de la sentencia decla-
ratoria de nulidad por inconstitucionalidad de efectos
constitutives, pro futuro, no hay duda, en principio,
que sélo pueden ser objeto del recurso de inconstitu-
cionalidad las leyes vigentes ®.

D. El recurso de inconstitucionalidad
como accién popular

Ahora bien, la caracteristica fundamental del recurso
de inconstitucionalidad en el ordenamiento venezolano,
es que ha estado configurado como una accion popular,
es decir, un recursec que corresponde a cualquier ciuda-

——

tencia de la CS] en SPA de 5-5-70, en GO Ne¢ 29239 de
8-10-70, p. 219.225.

64, Repetidamente la Corte ha sostenido que el zecurso de in-
constiucionalidad de leyes sanciomadas pess no promulga-
das, es el (nico supuesto en que el recursa de imcoastitucio-
nalidad de las leyes tieme efectos suspensivos. V. sentencias
de la CS] en SPA de 16-1-68, en GF N° 59, 1968, pp.
47 y 3s; de 6-2-69 en GF N¢ 63, 1969, p, 137; de 28 y
29-7-69 en GF N° 65, 1969, pp. 102, 103, 115 y 116; de
25-2-70 en GF N° 67, 1970, p. 224; 7 de 7-6-63 en GO N°
1.618, Extraordinaria, de 16-10-73, p. 7. En tal sentido, Ix
Corte se¢ bha declarado incompetente para suspender los efec-
s de ttn acto de instalacién de una Asamblea Legislativa,
V. sentencia de la CSJ en SPA de 15.2.67, en GF N¢ 55,
1968, pp. 66 y 70.

65. V. sentencia de Ja CFC en CP de 21-3-49 en GF N° 1, 1949,
pp- 13 a 15, y sentencia de la CS] en SPA de 20-1-66, GF
N¢ 51, 1968, pp. 13 y 14
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dano que se encuentre en el pleno goce de sus dere-
chos ®, Como lo ha dicho la Corte, esta accién popular
que se da “a cualquiera del pueblo (de alli la deno-
minacién) estd dirigida a la defensa de un interés
piblico que es a la vez simple interés del accionaute
quien, por esta sola razdn, no requiere estar investido
de un interés juridico diferencial o legitimo”. Por
ello, la accion popular en Venezuela, estd consagrada
“para impulsar la validez de un acto del Poder Publico,
Que por tener un caricter normativo y general, obra
erga omnes y, por tanto, su vigencia afecta e interesa
a todos por igual” *. De aqui resulta una de las grandes
diferencias entre el recurso de inconstitucionalidad y
el recurso contencioso-administrativo: el primero no re-
quiere legitimacién activa especial, basta el simple
interés particularizado en la legalidad; en cambio, en
el segundo, si se impugna un acto de efectos parti-
culares se requiere que el recurrente sea titular de un
derecho subjetivo 0 de un interés personal, legitimo y
directo en la legalidad del acto ®. Debe indicarse que
en el recurso de inconstitucionalidad hemos sefialado
que se requiere para intentarlo un interés simple par-
ticularizado, pues el articulo 112 de la Ley Orgénica
de la Corte Suprema de Justicia exige que el acto le-
sione en alguna forma “los derechos e intereses del
recurrente” ® "2 Ahora bien, esto a la vez da origen a
otra diferencia: el recurso de inconstitucionalidad por
tener como objeto actos de caricter general o de
rango legal, no estd sujeto a lapso de caducidad al-
guno, es imprescriptible ®, en tanto que el recurso
contencioso-administrativo contra los actos de efectos

66. Cir. sentencia de la CF de 22-2.60 en GF N*® 27, 1960, pp.
107 y 108, y sentencias de la CS] en SPA de 3-10-63 en
GF N° 42, 1963, pp. 19 y 20; de 6-2-64 en GO N° 27373
de 21.2-64; de 30.5-63 en GF N? 52, 1968, p. 109, y de
25-9-73 en GO N© 1.643, Exrra., de 21-3-74, p. 15.

67. V. sentencia de Ja CS) en SPA de 18-2.71 en GO N¥ 1.472,
Extwaordinaria, de 11-6-71, p. 6. Cfr. sentencia de Ja CS] en
SPA de 6-2-64 en GO N° 27.373 de 21-2-64.

68. V., por ejemplo, sentencia de la CSJ en SPA de 18-2.71 en
GO 1.472, Extraordinaria, de 11-6-71, p. 6, art. 121 LOCS].

68 s Véase, sobre esto, lo expuesto en las pp. 172 y sigts.

69. V. sentencia de la CSJ en SPA de 3-10-63 en GF N¢ 42,
1963, pp. 20 y 21.
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articulares estd sometido a un lapso de caducidad
e seis meses ™.

Correspondiendo, en todo caso, el recurso de in-
constitucionalidad a cualquier ciudadano lesionado en
sus derechos e intereses, es claro que las deficiencias
que pueden existit en la representacion que se atri-
buye al recurrente no impiden el que se pueda ad-
mitir el recurso, pues igual posibilidad de recurrir
podria tener a titulo personal ™. Pero, ademds, asi co-
mo cualquier ciudadano lesionado en sus deberes e
intereses puede ejercer el recurso de inconstituciona-
lidad de las leyes, y demas actos estatales en los casos
sefialados, asimismo cualquier ciudadano con el mis-
mo interés simple particularizado tendria derecho a
presentar escritos y alegatos en el juicio, inclusive en
defensa de la ley o acto impugnado *,

Ahora bien, a diferencia del procedimiento del recur-
so contencioso-administrativo, que como su nombre lo
indica, tiene cardcter contencioso, el procedimiento del

70.  Art, 134 de la Ley Orginica de la Corre Suprema de Justicia.
1.643, Extraordinaria, pp. 20 y 21.

71. V. por ejemplo, sentencias de a2 CF de 12-6.52 en GF
N7 1, 1953, pp. 48 a 50; y de 22.2.60 en GF N¢ 27, 1960,
pp. 107 y 108; ¥ de la CSJ en SPA de 25.9.73 en GO N¢
1.643, Extraocdinaria, de 21-3-74, p. 15.

72. Art, 137 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia.
Es de destacar que la Corte Suprema, al decidic el recurso
de inconstitucionalidad del Acto de Instalacién de las Cé-
maras Legislativas de! 5 de marzo de 1968, ante escritos
peesentados por dos ciudadanos en contra de los pedimentos
de los tecutrentes, establecid, contrariameate a lo expresado
en el texto, que la Corte “se limitd a hacer agregar a los
autos, dichos esctitos, por no ser los nombrados parte [ric.]
en el presente juicio ni haber intervenido en los actos im-
pugrados por los demandantes. El ejercicio de la accidn
popular. .. es el derecho que tiene cualquier ciudadano para
constituirse en demandante en los casos permitidos por la
ley, pero no para bacerse parte como demandado cuando Ia
accién no ha sido intentada contra él”. V. sentencia de la
CSJ en CP de 12-6-68, publicaciones det Senado, cit, pp.
19¢ y 191, En otra seatencia, la Corte sefialé que para que
un gbogado pudiera asumir la defensa de Ja constitucionali-
dad de una ley, debia tener la representacidn de la respec-
tdva Asamblea legislativa, poer lo que declaré improceden-
tes los pedimentos de dicho abogade por no tener repre-
senexcién. V. seatencia de la CSJ en SPA de 27-5-70 en GF
Ne¢ 68, 1970, p. 111,
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recurso de inconstitucionalidad, tiene cardcter suma-
rio, no contencioso, por lo que no se exige citacién de
persona alguna™ y sblo se notifica al Fiscal Gene-
ral de la Republica cuando no sea este funcionario
el recurrente ®. Siendo, por tanto, distinto el procedi-
mijente en uno y otro recursos, no es posible acumu-
larlos ni siquiera en aquellos casos en que corresponda
a una misma Sala de la Corte Suprema su conocimien-
to ™, y mucho menos, cuando el conocimiento de di-
chos recursos corresponde normalmente a la Corte en
pleno, en la accién popular, y a la Sala Politico-
Administrativa en el recurso contencioso-administrativo
de anulacién ™.

El recurso de inconstitucionalidad, por otra parte,
se inicia mediante escrito de recurso en el cual el
recurrente ha de expresar con claridad el acto re-
currido ™ e indicar con precisién las inconstitucionali-
dades denunciadas, es decir, tanto los motivos del
recurso coma las normas constitucionales que se dicen
vicladas ™. Sin embargo, y tratdndose de una accién
popular en la cual estd en juego la vigencia de una
lev v la supremacia constitucional, pareceria légico que
la Corte pudiera apreciar la inconstitucionalidad del
acto impugnado, de oficio, por vicios no alegados por
el recurrente ™, y no que tuviera que someterse solo a

——

73. V. sentencia de la CFC en SPA de 20-11.40 en M. 1941,
pp. 265 y 266,

74. Art. 116 de la LOCS].

75. Por ejernplo, a 1a Sala Politico-Adminsstrativa, segun la Dis-
posicion Transitoria Décimoquinta de Ja Constimicion. Art, 84,
ord. 4° de la LOCS].

76. Art. 42 de la 1LOCS]. Cfr. Doctrina PGR, 1964, Caracas 1965,
pp- 82 y ss.

77. Ar 113 de la LOCS]. Cfr. sentencia de la CS} en SPA
de 23-1-69 en GF N9 63, 1969, p. 95.

78. Arr. 113 LOCS). Cfr. sentencia de la CFC en CP de 14.12-50
en GF N°® 6, 1950, pp. 46 y 47; y sentencia de la CSJ en
SPA de 11-8-64 en GF N° 45, 1964, pp. 185 y 186.

79. En tal sentido, la Procuraduria ha senzlado que la const-
tcionalidad de los actos legislatives es materia de orden
publico eminente; por tanto, en los juicios en que se ven-
ulan tales problemas, las facultades del juez no estdn ni
pueden estar limitadas por Jo alegado ¥y probado en autos.
V. Docirinas PGR, 1963, Caracas 1964, pp. 23 v 24,
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las denuncias formuladas por el recurrente ®. El conoci-
miento de la Corte Suprema en los recursos de incons-
titucionalidad, no deberia estar sujeta totalmente a la
voluntad del recurrente, quien, por ejemplo, puede
desistir del recurso, una vez intentado, teniendo la
Corte sin embargo, potestad para continuar conocién-
dolo*.

En cuarto a los motivos del recurso de inconsti-
tucionalidad, ante todo, en el mismo, sélo pueden
alegarse violaciones o colisiones con la Constitucién,
es decir, motivos de inconstitucionalidad ®. Pero no
toda norma constitucional puede servir de fundamento
a una accién popular; al contrario, tiene que tratarse
de una norma directamente operativa por lo que no
procede el recurso cuando se alegan violaciones de
normas programiticas®. Por otra parte, la denuncia
de inconstitucionalidad debe necesariamente plantear
la “vinculacién logica, a través de una seria y necesaria
motivacion, entre ¢l acto recurrido y la norma que
se dice quebrantada por ésta”™, por lo que se consi-
derarian formalmente insuficientes las denuncias de
infracciones de normas constitucionales cuando dicha
vinculacién no aparece de las denuncias. En todo caso,
es claro que la violacién de la Constitucién puede sur-
gir cuando el acto recurrido contradice el espiritu y
propésitc de una norma constitucional® y no sélo
cuando hay contradiceidn literal entre las normas y el
acto impugnado.

80. Tal como la Corte Suprema lo ha sostenido y parece es-
tablecerlo el Arr. 82 de la LOCS]. V. senteacia de la CS)
en CP de 15-3-62 en GOE 760, Excraordinagia, de 22-3-62.
En cste sentido, J. G. Andueza sostieae no puede contener
Ulira petits, op. cit., p. 37.

81. Art. 87 LOCSJ. Cfr. J. G. Andueza, op. cit., p. 37.

82, No pueden alegarse, por tanco, moeivos de ilegalidad. V.
sentencia de la CSJ en SPA de 13-2-68 en GF N¢ 59, 1969,
pp- 85 y 86.

83. V. sentencias de la CS] en CP de 12.9-69 20 GF N¢ 65, 1969,
p. 10; y en SPA de 27-4.69 en GP N° 64, 1969, pp. 23 y
sentencia de la CSJ en SPA de 13-2-68 en GF N¢ 59, 1969,
pp. 85 y 86.

84. V. seatencia de la CSJ en SPA de 20-12-67 en GF N° 58,
1968, p. 68.

85. V. sentencia de la CF de 25-3-58 en GF N° 19, 1958, p.
58, En sentido contrario la Procuraduria General de la Re.
piblica ha sostenido que no puede sec causa de anulacion
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E. EIl control de la constitucionalidad
de otros actos estatales

a. Los actos judiciales y los actos
administrativos

La supremacia constitucional implica que no sélo
las leyes se deben someter a la Constitucién, sino que
todos los otros actos estatales también deben someterse
al texto fundamental; y para que aquella supremacia
sea efectiva, se requieren mecanismos de control para
poder impugnar esos otros actos estatales cuando sean
inconstitucionales.

En cuanto a los actos judiciales, en Venezuela, éstos

ueden ser cuestionados a través de los recursos de ape-
acion que el ordenamiento procesal consagra, y algu-
nos de ellos, los m4s importantes, pueden ser impugna-
dos mediante el Recurso de Casacién por ante la Corte
Suprema de Justicia ®. Mediante éste, la Corte ejerce
un control de la constitucionalidad y legalidad de los
actos judiciales.

Los actos administrativos generales o individuales,
por otra parte, pueden ser impugunados por ante la mis-
ma Corte Suprema de Justicia o por ante los tribunales
especiales contencioso-administrativos, mediante el re-
curso contencioso-administrativo de anulacién, en cuyo
conocimiento la Corte ejerce un control de la constitu-
cionalidad y legalidad de los mismos, es decir, controla
la conformidad con el derecho de los actos administra-

de un texto legal la infraccién de los méviles de la Cons-
titucién. V. Doctrine PGR, 1964, Caracas, 1965, p. 158.
En otra parte, sin embargo, la misma Procuraduria ha sos-
tenido que se viola la Constitucién cuando la ley pretende
alcapzar fipes diferentes a los propuestos por la Constitucidn,
y no solamente cuando existe una contradiccién literal entre
Ja norma constitucional y la norma legal. V. Doctrina PGR,
1969, Catacas, 1970, p. 111, En general sobre los diversos
tipos de motivos de incopstitucionalidad de las leyes, V.
Doctrina PGR, 1966, Caracas, 1967, pp. 170 a 174.

86. V. Art. 215, ord. 10 de Ja Constitucién, Los actos judicia-
les, por tanto, no pueden ser objeta del recurse de inconstitu-
cionalidad. Cfr. sentencia de la CF de 20-5-55 en GF N° 8,
1955, pp. 96 a 99; y sentencias de la CSJ en SPA de 7-11-63
en GF, N° 42, 1963, pp. 240 y ss. y de 27-5-64 en GF, N°
44, 1963, p. 78. V., Ords. 30 a 34 del Art. 42 de 1a LOCS].
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tivos¥. En ningin caso se admite en Venezuela el re-
curso de inconstitucionalidad, como accién popular, con-
tra los actos administrativos individuales los cuales sé-
lo pueden ser objeto del recurso contencioso-adminis-
trativo de anulacién, aun cuando los vicios del mismo
sean de inconstitucionalidad %,

b. Los actos de gobierno

Los actos de gobiemo, o actos de cardcter politico, son
en Venezuela aquellos que emanan del Presidente de
la Reptiblica en uso de atribuciones que le confiere di-
rectamente la Constitucion. No se trata, por tanto, de
actos administrativos ni de actos en cuyo dictado el Pre-
sidente deba someterse a normas legislativas. Como ac-
tos dictados en ejercicio de atribuciones constituciona-
les por el Presidente de la Repiblica, el Poder Legisla-
tivo no puede regular la forma o manera de su dictado,

ues incurrirfa en una usurpacién de funciones ®, Entre
os actos de gobierno regulados en la Constitucién ve-
nezolana se destacan, por ejemplo, el Decreto de sus-
pension o restriccién de garantias constitucionales o el
Decreto que declare el estado de emergencia®, a los
cuales hemos hecho referencia.

Los actos de gobierno, por tanto, si bien no son actos
sometidos a la ley en sentido estricto, pues la funcién
de gobierno no puede ser regulada por el Legislador, si
son actos sometidos a la Constitucién, en virtud de que
son dictados por el Presidente de la Republica en ejer-
cicio de competencias constitucionales. Como actos so-
metidos a Ia Constitucién, también estdn sometidos al
control de la constitucionalidad que ejerce la Corte Su-
prema de Justicia *, por lo que el Tribunal Supremo pue-

87. Ar. 206 y Art. 215, Ord. 7° de la Consticucién; y At 42,
Ords. 9 y 10 de Ja LOCS]. Véase lo expresado en pp. 77 ¥
1818,

88, V. Arc. 42, Ord. 10 de )a LOCS]).

89. V. Allan R, Btewer-Carfas, Lar Inttitgcsones Fumndaementa.
les... eit. p. 324; Allan R. Brewer-Carias, Derecho Adminis-
trativo, Tomo 1, Caracas 1975, pp. 377 y ss. 37 392 y ss,

90. Arts, 190, Ords. 6° y 240 ¢ ss. de la Constitucién.

O1. Dentro de la competencia de la Corte Suptema estd la de
“declarar la nulidad de los... actos del Ejecutivo Nacional
cuando sean violatorios de esta Consticucién” (Are. 215, ord.
6°); distinta a la de “Declarar la nulidad de los actos admi-
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de declarar su nulidad, por inconstitucionalidad, con
caricter absoluto, erga omnes. En esta forma, y en el
campo de la proteccion de los derechos y libertades pa-
blicas, el Decreto de suspensién o restriccién de garan-
tias constitucionales podria ser impugnade, por la via
del recurso de inconstitucionalidad, por ante la Corte
Suprema de Justicia. Tal seria el caso, por ejemplo, de
un Decreto de suspension o restriccién de garantias cons-
titucionales que afectara el derecho a la vida; el dere-
cho a no ser incomunicado o sometido a tortura; y el
derecho a no ser condenado a penas perpetuas o in-
famantes, 0 a penas restrictivas de la libertad supe-
riores a 80 aifics, en cuyo caso, seria contrario a lo
dispuesto en el articulo 241 de la Constitucion.

4. EFECTOS DEL CONTROL DE LA CONSTITUCIONALIDAD

A. Efectos del control difuso
de la constitucionalidad

Ahora bien, hemos senalado que el control de la
constitucionalidad de las leyes en Venezuela se ejerce
por los organos del Poder Judicial, sea a través del
control difuso que corresponde a todos los tribunales
de la Republica al declarar inaplicable una ley, sea
a través del control concentrado que corresponde a la
Corte Suprema de Justicia. En este altimo, la Corte
asume su rol de supremo intérprete ™ o defensor® de

pistravvos del Ejecutivo Nacional, cuvando sea procedente”,
Art, 215, Ord. 7°). En la zeciepte Ley Organica de la Corte
Suptema de Justicia se establece la Competencia de la Corte
para declarar la nulidad por inconsttucionalidad de los "ac-
tos de efectos generales del Poder Ejecutivo Nacional” (Ord.
4° del Art. 42), distintos de los Reglamentos, y en general
de wdos 0s otzos actos del Poder Ejecutivo (Art. 42, Ord. 11)
distintos de los actos administrativos individuales (Ares. 42,
Ord. 10).

92. Lo que implica la ircevisibilidad de sus decisiones. V. Are
211 de la Comstimcién, La doctrina, sin embargo, ha sido
establecida desde hace muchos afios por la propia Corte, V.,
por ejemplo, sentencia de la CFC en SPA de 17-11-38 en
M. 1939, pp. 330 y ss.

93. V. seatencia de la CSJ en SPA de 4-3.41 en M. 1942, pp.
128 & 130.
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Ja Constitucién, a quien corresponde el fiel de la
balanza en la aplicacion del principio de la separacion
de poderes®, teniendo que proclamar, al decidir el
recurso, la “extincién juridica® del acto recurrido o el
mantenimiento del mismo con la plenitud de sus efec-
tos ™. Los efectos del control de la constitucionalidad
en ambos casos, sin embargo, difieren, y en ausencia
de una ley reguladora de la jurisdiccion constitucio-
nal ®, las soluciones del derecho comparado pueden
servir de ilustraciéon sobre el alcance y efectos de
dichos controles, y han servido de orientacién frecuen-
temente utilizada por las decisiones de la Corte Su-
prema de Justicia.

En efecto, en el denominado control o método difu-
so, cuyo arquetipo ha sido el sistema norteamericano,
los efectos del control son radicalmente distintos a los
efectos que produce la declaratoria de nulidad por
inconstitucionalidad en el denominado control concen-
trado, cuyo arquetipo es el austriaco, por lo que no es
posible pretender aplicar los efectos de uno de ellos
al otro. De aqui que, por ejemplo, no sea posible
aplicar las caracteristicas del control de la constitucio-
nalidad de las leyes del sistema norteamericano, exclu-
sivamente de caricter difusa, al control de la constitu-
cionalidad de las leyes que ejerce la Corte Suprema
de Justicia en Venezuela, de cariacter monopolistica-
mente concentrado.

En efecto, en el control difuso de la constitucio-
nalidad de las leyes, que en Venezuela ejercen todos
los érganos jurisdiccionales conforme al articulo 7 del
Cédigo de Procedimiento Civil cuando un juez des-
aplica una ley que estima inconstitucional aplicando
preferentemente la Constitucién, su decisién no es una
declaratoria “de nulidad” de la ley que estima incons-

94. V. por ejemplo, sentencia de la CFC en SPA de 3-5-39 en
M. 1940, p. 217; y de 17-4-41 en M. 1942, pp. 182 y ss.

95. V. sentencia de ta CSJ en SPA de 20-1-66 ea GF Nv 51,
1968, p. 13.

96. V., por ejemplo, el Proyecto de Ley de la Jurisdiccién Cons-
titucional en CAP, Informe sobre la Reforma dé la Admi-
nistracion Publica Nacional, Caracas, 1972, Vol. 11, pp. 547
y ss. La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de
1976, sélo transitoriamente, regula los aspectos mis impor-
tantes del procedimiento contencioso-administrativo.

57



titucional, sino una declaratoria de que la ley “es in-
constitucional”; al desaplicarla, evidentemente que
aprecia que esa ley nunca ha podido haber surtido
sus efectos en el caso concreto que conoce; estima al
desaplicar la ley, que ésta no existe, y que nunca ha
existido. Este y no otro puede légicamente ser el efecto
de su decisién: el juez, al conocer un caso concreto
pretendidamente regulado en el pasado por una ley
que una de las partes del proceso estima inconstitu-
cional, al decidir la inaplicabilidad de la ley al caso
concreto, estd “ignorando” la ley, en su criterio, in-
constitucional, y, por tanto, estimando que la misma,
en el pasado, nunca tuvo efectos sobre el caso concreto
sometido a su consideracién. Los efectos de la decision
del juez al declarar la inaplicabilidad por incoumstitu-
cionalidad de la ley conforme al articulo 7 del Coédigo
de Procedimiento Civil, si se quiere, son los de una
sentencia declarativa: el juez declara la inconstitucio-
nalidad de la ley y no la aplica, la ignora, estimando
que nunca ha surtido efectos en relacion al caso, lo
que equivale a considerar que la ley nunca ha existido,
es decir, que es inexistente. Logicamente, esta decision
del juez conforme a lo previsto en el articulo 7 del
Cédigo de Procedimiento Civil, es una decisién de
efectos inter partes y, por tanto, relativos¥: la ley se
considera inconstitucional, se la desaplica y se estima
que nunca pudo surtir efectos, exclusivamente en rela-
¢ién al caso concreto cuyo conocimiento ha sido some-
tido a un juez, de acuerdo con sus competencias pro-
cesales; y los efectos de esa decision, por supuesto,
no obligan a los otros jueces y ni siquiera al mismo
juez que lo dicté quien, en otro juicio, puede variar de
criterio juridico. La ley inaplicada en un caso concreto,
por otra parte, no se ve afectada en su vigencia -general
con motivo de esa decisién: la ley, como tal, continiia
vigente, y sblo perderd sus efectos generales si es de-
rogada ™ o si se le declara nula por la Corte Suprema
de Justicia®. El hecho de que haya sido declarada

97. V. seatencia de Ia CF de 19-6-53 en GF N° 1, 1953, pp.
77 y 78.

98. Art. 177 de la Constitucidén

99. Art. 215, ords. 39 ¢ 4°,
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inaplicable por inconstitucional por un juez en un
proceso determinado, insistimos, no afecta su vigencia
ni equivale a una declaratoria de que es nula, no
siendo ademas la decisién del juez obligatoria, como
precedente, para ningun otro juez y ni siquiera para
el mismo juez que la dicté en los otros procesos que le
corresponda conocer *®,

Los efectos relativos del control difuso de la consti-
tucionalidad de las leyes se encuentran, por otra parte,
en todos los sistemas que han seguido el modelo norte-
americano ', tal como sucede con el argentino, el mds
similar a aquél desde el punto de vista del sistema
constitucional, entre todos los latinoamericanos '®, aun
cuando ha habido discusién en relacion a los efectos
de dichas decisiones cuando han sido dictadas por la
Corte Suprema en virtud del valor de las mismas como
precedentes ',

En términos generales, entonces, los efectos de la
decisién de desaplicar una ley conforme al articule 7
del Codigo de Procedimiento Civil venezolano, tal
como se dijo, son similares a los de los sistemas deno-
minados de control difuso en el derecho comparado,
y particularmente al sistema americano, con la gran
diferencia sin embargo, de que en Fstados Unidos
las decisiones de los tribunales si se consideran y
aprecian como precedentes para otras decisiones. Pe-

100. M. Cappelletti, al referirse a los ordenamientos que siguen
esta formula de control (norteamericano, japonés y mexi.
cano), fesume los efectos de Ja decisién del juez, sedalando
que éste debe limitarse a desaplicac la ley inconsticucional
en el caso concreto, de manera que el control judicial de la
constitucionalidad de las leyes, carece, como en Austria, de
eficacia general, érgs omnmer, pues tnicamente posee eficacia
particular limitada al caso concreto, aun cuando, por otra
parte, debe hacerse notar que en [os Estados Unidos esta
caracteristica ha sido descartada en buena parte especialmen-
te cuando se wrara de control ejercitado por la Supreme Cownrs
en virtud del principio del stare decisss, loc. cis., pp. 59 v 60,

101. V. A. Jorge Alvatado, E! Recurso comtra la Inconstituciona-
lidad de las Leyes, Madrid, 1920, pp. 60 v ss.

102, V. Alejandro E. Ghiglizni, Del Cosnirol Jarirdiccional de
Constitucionalidad, Buenos Aires, 1952, p. 97.

103, V. Carlos A. Ayarragaray, Bfectos de la Declaracion de In-
consistucionalided, Buenos Aites, 1955, pp. 32 y ss; Alejan.
dra E. Ghigliani, 6p. ci¢, pp. 100 y ss.
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ro aparte de esta tramscendental dislincion, los efectos
“declarativos” de la decisién son evidentemenle simi-
jares. Basta aqui para darse cuenta de ello, recordar
lo expuesto por A. y S. Tunc en su magistral andlisis
del sistema constitucional norteamericano sobre la de-
cisién de desaplicar una ley por inconstitucional en
Estados Unidos: “La ley no es ni derogada ni anulada.
Ella es pura y simplemente desconocida como si no
fuera una Jey sino, si se quiere, una simple apariencia
de ley, y los derechos de las partes son regulados
como si ella no fue nunca aprobada. La decision del
juez se limita, pura y simplemente a ignorar la ley...
Del principio segiin el cual una ley inconstitucional
se la considera como si nunca hubiera sido aprobada,
deriva el efecto retroactivo de la declaraciéon de in-
constitucionalidad; efecto retroactive que, como se pue-
de adivinar, conlleva cuando se trata de una ley im-
portante, las mds profundas perturbaciones” ™. De
acuerdo con la expresién de los Tune, la “retroactivi-
dad” de la declaratoria 0 de ne aplicabilidad de la ley
tiene solo sentido bajo el angulo de que el juez estima
que ella nunca ha surtido efectos, es decir, de gue los
efectos de la declaracién de inconstitucionalidad ope-
ran ex tunc, al ser una decisién mero declarativa de
una inconstitucionalidad o nulidad preexistente. En
este sentido, por ejemplo, la apreciacion de la incons-
titucionalidad de la ley ya derogada, pero que se
aplic6 durante su vigencia al caso concreto que el
juez esta conociendo, tiene justificacién, pues la de-
claratoria de inaplicabilidad de la ley, al ignorar la
existencia de la ley, tiene sentido para el proceso, aun
cuando la ley esté derogada en el momento de la de-
cision. Por ello se ha dicho que si la decisién judicial
que se pronuncia en el control de la constitucionalidad
de Ias leyes, como sucede con el control difuso, tiene
“efectos retroactivos”, evidentemente que pueden anu-
larse las leyes derogadas, ya que asi se pone término
a los efectos que la ley durante su vigencia pudo
producir ',

104. V. A. v S. Tunc, Le Systéme Consissutionel des Erais-Unis
d’'Amerigye, Paris, 1954, Vol. 11, pp. 294 y 295.
105. V. ]. G. Andueza, op. eir., pp. 56 v 57.
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Conforme a lo anteriormente senalado, puede enton-
ces estimarse como claro que la decision de desaplicar
una ley inconstitucional en los sistemas difusos de con-
trol de la constitucionalidad de las leyes, entre los cua-
les se incluye el que se ejerce en Venezuela conforme al
articulo 7 del Codigo de Procedimiente Civil, si bien
tiene solo y exclusivameute efectos inter partes, equivale
a una decisién mero declarativa, de efectos retroactivos
o ex tunc. Fl juez no anula la ley al ejercer este control,
sino que sélo declara o constata una nulidad o inconsti-
tucionalidad preexistente, por lo que ignora la existencia
de la ley (la considera inexistente) y no la aplica al caso
concreto cuyo conocimiento jurisdiccional le corres-
ponde.

B. Efectos de control concentrado
de constitucionalidad

Pero si bien esto es cierto en el control de la constitu-
cionalidad de las leyes que se ejerce conforme al articu-
lo 7 del Cddigo de Procedimiento Civil venezolano y
en todos los controles de la constitucionalidad denomi-
nados difusos, los efectos de la decisién de declaratoria
de nulidad (anulacién) de una ley por inconstitucionali-
dad pronunciada en Venezuela por la Corte Suprema
de Justicia en pleno, son entera y completamente distin-
tos, asi como lo son en todos los sistemas que siguen el
modelo austriaco de control concentrado.

En efecto, en los sistemas denominados concentrados
de control de la constitucionalidad de las leyes, el
monopolio de la declaratoria de nulidad por inconstitu-
cionalidad de las leyes corresponde a la Corte Suprema
de Justicia o su equivalente, en el sentido de que ningiin
otro tribunal tiene competencia para ello. En la decisiéon
que Ja Corte Suprema de Justicia adopta en Venezuela
conforme a lo previsto en el articulo 215, ordinales 3° y
4°, de la Constitucidn, la Corte “declara la nulidad” de
la ley, es decir, anula iz ley, la cual hasta el momento en
que la sentencia de la Corte se publica, es valida y
eficaz, habiendo surtido todos sus efectos, no obstante
su inconstitucionalidad; y esto en virtud de la presuncién
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de constitucionalidad que las leyes tienen'™, equiva-
lente, mutatis mutandis, a la presuncion de la legalidad
que acompafia a los actos administrativos '*.

En efecto, tal como lo sefiala Cappelletti al insistir en
la diferencia entre métodos difusos y concentrados del
control de la constitucionalidad, “puede afirmarse que
mientras el sistema estadounidense de control judicial
de la constitucionalidad de las leyes, tiene el cardcter
de un control meramente declarativo, a la inversa, el
austriaco asume la naturaleza de un control constitutivo
de la invalidez y de la consiguiente ineficacia de las
leyes conitrarias a la Constitucién, y de aqui se con-
cluye con plena coherencia, que, mientras en el primer
sistema de eficacia (meramente declarativa} opera ex
tunc, o sea, retroactivamente —se trata en efecto, repito,
de la simple declaracién de vna nulidad absoluta pre-
existente—, en el sistema austriaco, por el contrario, la
eficacia (constitutiva, es decir, de anulacién) de la
sentencia de inconstitucionalidad, obra ex nunc y. por
lo tanto, pro futuro, excluyéndose una retroactividad de
la eficacia de anulacién”’®. A esta diferencia entre el
control difuso y el control concentrado de Ja constitucio-
nalidad de las leyes, hay que agregar otra complemen-
taria y también fundamental: la naturaleza “general” de
Ja anulacidn, que si bien carece de eficacia retroactiva,
pues como se dijo la misma es ex nunc o pro futuro,
opera sin embargo, erga omnes”,

106. Cfr. } G. Andueza, op. 2., p. 90,

107, V. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Pundamentales del

* - Derecho Administrativo 'y Jurisprudencia Venezolana, cix,
p- 31.

108. V. Mauro Cappelletti: loc. cit., pp. 58 v 59. Subrayado en el
original,

109. V., por ejemplo, sentencia de la CFC en SPA de 17-11.38
en M. 1939, pp. 330 a 334; sentencia de la CF de 19-6-53
en GF N° 1, 1953, pp. 77 y ss. y senteacia de la CS] en
CP de 29-4-65, publicada por la lmprenta Nacional, 1965,
pp. 113 y 116. Cfr. Dortrina PGR, 1063, Caracas 1964, pp.
199 a 201. V. En otras palabras, ral como Cappelletri sena-
Ja, “una vez proounciada la sentencia de inconsntucionalidad,
la ley respecuva es privads de efectos de maners general, ni
més ni menos que si hubiese sido abrogada por una ley pos-
terior, y, pot el contrario. recuperan su vigencia las disposi-
ciones legislativas anteriores a la ley de incomstitucionalidad™
(Joc. cir, p. 59 ~—subrayado del autor—); siendo los efectos
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Ahora bien, asi como puede afirmarse que la genera-
lidad de los sistemas de control concentrado de la cons-
titucionalidad de las leyes que nos muestra el derecho
comparado, y particularmente el austriaco ™ y el ita-
liano ', establecen indubitablemente los efectos gene-
rales de las sentencias del Tribunal Supremo que declare
Ia nulidad por inconstitucionalidad de una ley y su efi-
cacia ex nunc, es decir, solo hacia el futuro, asimismo
sucede con el control de la constitucionalidad de las
leyes que ejerce en forma concentrada, la Corte Supre-
ma de Justicia en Corte plena, conforme a los ordinales
3% y 4° del articulo 215 de la Constitucién. Es més, pue-
de afirmarse que en ninguno de los sistemas concentra-
dos del control de la coustitucionalidad de las leyes que
se conocen, se atribuye efectos generales hacia el pa-
sado, es decir, ex tunc, a todas las sentencias declarato-
rias de nulidad por inconstitucionalidad, las cuales no
son mero declarativas ni tienen efectos retroactivos, sino
que son so6lo constitutivas; y en los casos en que se
atribuye algunos efectos hacia el pasado, como en los
sistemas italiano y aleman, estos son restringidos fun-
damentalmente al 4dmbito penal. Y la soluciéon de

del control concentrado de la inconsticucionalidad radical-
mente distintos a los efectos particulaces interpartes del
control difuso de la constitucionalidad, tal como se ha visto.

110. Cfr. M. Cappelletti, loc. sit., pp. 59 vy 60.

111. V. F. Rubic Llorente, Ls Corte Constisucional lialiana,
Cuaderaos del Instituto de Eseudios Polfticos, N¢ 8, UCV,
Caracas, 1966, p. 30.

112. Tal es el supuesto, por ejemplo, de la Ley Constitucicaal
italiana de 11 de marzo de 1953, que establece las normas
complementarias de la Coastitucién en lo coacernieate a
la Corte Constitucional, cuyo articulo 30 expeesa: “las nor-
mas declaradas inconstitucionales no pueden ser aplicadas
a partic del dia siguiente a la publicacién de la decision.
Cuando en aplicacién de la norma declareda inconstitucio.
nal haya sido pronunciada una senteacia irrevocable. cesari
su ejecucidn y todos los efectos penales”, (V. F. Rubio Llo-
tente, op. ¢it, p. 53). Asimismao, la Ley del Tribunal Cons-
titucional Pederal alemin de 12 de marzo de 1951, esca-
blece que “‘permanecen inmutables las resoluciones ficmes,
spoyadas en uana norma declarada nula” por el Tribuna)
Consrinicional Federal, aun cuando “es admisible la tevi-
sién del procedimiento, segin los preceptos de la Ley de
Procedimiento Penal, contra una sentencia peaal formal apo-
yada” sobre [a misma noema declzrada nula (V. Are, 79
en F. Rubio Llorente, “El Tribunal Coansticucional Aleman”,
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estas dos legislaciones —la italiana y la alemana— es
légica, pues si bien seria monstruoso, por las repercusio-
pes que tendria sobre la seguridad juridica, pretender
que las sentencias declaratorias de la nulidad por in-
constitucionalidad de una ley tienen efectos mero de-
clarativos, y que, por tanto, se tienen como nunca dic-
tados o cumplidos los actos realizados antes de que la
ley fuera declarada nula, asimismo podria resultar in-
justo que en los casos penales las sentencias adoptadas
conforme a una ley declarada posteriormente nula, no
fueran afectadas por la anulacién por inconstitucionali-
dad. De ahi la excepcion respecto de los casos penales
que la legislacién italiana y alemana establecen para el
principio de que los efectos de las sentencias declarato-
rias de nulidad por inconstitucionalidad sblo se produ-
cen hacia el futuro. Es mias, [a misma situacién pragma-
tica del conflicto que puede surgir entre la seguridad
jutidica y las sentencias penales, ha llevado a la juris-
prudencia norteamericana a establecer excepciones al
principio contrario: hemos visto que en Estados Unidos,
el control constitucional es de cardcter difuso, siendo
los efectos de las sentencias declaratorias de inconstitu-
cionalidad de caracter retroactivo por ser mero decla-
rativas. Hemos sefialado que, en principio, el 4mbito de
dichas sentencias es infer partes, pero que en virtud de
Ia técnica de los precedentes, las mismas adquieren ca-
racter general obligatorio. Sin embargo, a pesar de ello,
la jurisprudencia ha extendido sélo el caricter retroac-
tivo a los casos penales, respetando, al coatrario, los
efectos cumplidos en materias civiles y administrativas
en base a una ley declarada inconstitucional *3.

Ahora bien, siendo el controt de la constitucionalidad
de las leyes atribuido por la Constitucion a la Corte
Suprema de Justicia * un control similar a los denomi-
nados concentrados en el derecho comparado, es eviden-
te que los efectos de la declaratoria de nulidad por
inconstitucionalidad de una ley, en ausencia de norma
constitucional o legal alguna, sélo pueden ser produci-

Revista de la Facwltad de Derecho, UCV, N° 18, Caracas,
1959, p. 154).

113, V. M. Cappelletd,. loc, ¢it., pp. 63 y 64.

114,  Art, 215, otds. 3 y 4.
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dos erga omnes pero hacia el futuro; es decir, las sen-
tencias son en principio constitutivas y sus efectos no
pueden extenderse hacia el pasado (no pueden ser re-
troactivas). Puede decirse que este ha sido el criterio
no sdlo seguido por la doctrina venezolana, por cierto
escasa ', sino por la jurisprudenciz de la Corte Supre-
ma de Justicia.

En efecto, la Corte ha sostenido expresamente que
“las leyes se dictan para que tengan ejecucién, debien-
do, por ello, ser cumplidas aun cuando su existencia,
por razones de adecuada impugnacién, sufra la contin-
gencia de su nulidad constitucional. Sélo se extingue
su vigencia por la sentencia definitiva declaratoria de
heber lugar a diche impugnacién”*®, En otras pa-
labras, mediante la sentencia de la Corte de declarato-
ria de nulidad por inconstitucionalidad, ésta se limita a
“proclamar la extincién juridica” de la ley impugna-~
da'". Es decir, la Corte ha sostenido que las leyes pro-
ducen todos los efectos hasta tanto no sean declaradas
nulas; pues como ha sefialado en otra decision, “los ac-
tos anulables son vdlidos y, una vez consumados, surten

115, En su libro sobte Lz Jurisdiccicn Conssitucional en ¢l Dere.
¢ho Vemezolano (ct.), José Guillermo Andueza ha sido
abundante y terminante en la demostracién de que la sen-
tencia de declaratoria de nulidad por incoastinicionalidad es
de caracter constitutivo, pues “la presuncidn de coastitucio-
nalidad de gue gozan los actos de los Poderes Piblicos ha-
ce que éstos produzcan todos sus efectos juridicos hasta ran-
to la Corte no pronuncie su nulidad, En consecuencia, la
sentencia de la Corte deberd necesatiarnente respetar los
efectos que el acto estacal produjo duraate su vigencia” {p.
93), pues “ella realiza una modificacién en los efectos del
acto esiatal. Es decic, la seatencia hace igeficaz un actc que
antes era vilido” (p. 94). Conforme al mismo Andueza
v en acuerdo con la mis ortodoxa docttina, “lo que-.caracte-
riza a Jas sentencias constieutivas es la ausencia de efectas
retroactivos Ellas continfian siempre pro futaro, ¢x nunc;
es decir, que la sentencia produce sus efectos desde ef dia
de su publicacién” (p. 94). No compartimos, por tanto, la
opinién de Humberto ], La Roche, El Conirol Jurisdiccio-
nal do la Constitucionalidad on Venezsela y Estados Uni-
dos, Maracaibo 1972, p. 153.

116. Seatencia de 1z CFC de 20-22.40, cit. por J. A. Andueza:
op. ¢it, p. 90.

117, V. seatencia de la CSJ cn SPA de 20-1-6 en GF N° 51,
1966r P- 13- : .
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plenamente sus efectos, mientras no sea declarada su
nulidad” *; y si bien los efectos de sus sentencias de-
claratorias de nulidad por inconstitucionalidad son de
caricter general, erga omnes'”, es evidente que las
decisiones de la Corte en materia de inconstitucionali-
dad al declarar nula una ley, entran 3 formar parte,
mutatis mutandis, de “una legislacién especial emergen-
te del Poder Constituyente secundario que en tales ma-
terias ejerce este Alto Tribunal” ™, pues esas decisiones
“tienen caracter de disposiciones complementarias de la
Constitucién y leyes de Ja Repiblica” ', o, en otras pa-
labras, como Jo ha dicho expresamente la Corte, los
efectos de dichas decisiones “se extienden erga omnes
y cobran fuerza de ley” 2, Por tanto, si la ley declarada
nula por inconstitucionalidad en virtud de la decision
respectiva, como dice Cappelleti, “es privada de efectos
de manera genera), ni mas ni menos que si hubiera sido
abro§ada por una ley posterior” *®, es claro que asi como
una ley no puede tener efectos retroactivos, la senten-
cia declaratoria de nulidad por inconstitucionalidad, que
tiene como lo sostiene la jurisprudencia venezolana
“fuerza de ley”, tampoco puede tener efectos retroac-
tivos; y tan logica es esta afirmacion que en algunos
sistemas constitucionales latinoamericanos, el principio
clasico de irretroactividad de las leyes ™ ha sido exten-
dido a las sentencias del Tribunal Supremo '*°,

118. V. sentencia de Ja CS] en SPA de 15-2.67 en GF N¢ 55,
1967, p. 70.

119. Cfr. sentencias de la CFC en SPA de 17-11.38, M. 1939,
p. 330; de 21-3-39, en M. 1940, p. 176; de 16.12-40 en
M, 1941, p, 311; y de }a CF de 19-6-33, ea GF N°¢ 1,
1953, pp. 77 ¥ 78.

120. V. sentencia dc la CFC en SPA de 1612-40, en M. 1941,

p. 311

121, V. ;-;ngcnciz de Ja CFC en SPA de 21-3-39 en M. 1940,
p. .

122, V. sent%ncia de la CF de 19-6-53 en GF N° 1, 1953, pp.
77 y 78,

123. V. M. Cappelletti, Joc. cst., p. 59.

124, Are. 44 de la Constinucién.

125. V. la cita de la Constimcidén del Fcuador gue hace J. G.
Andueza, op, cft, p. 94.
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C. La irretroactividad de las decisiones
de inconstitucionalidad

Este principio de la irretroactividad de los efectos de
las decisiones de la Corte Suprema declaratorias de nu-
lidad por inconstitucionalidad de las leyes, que surge
de su cardcter constitutivo y no declarativo, ha sido re-
conocido expresamente por la misma Corte Suprema en
sentencia de 1965, cuando al declarar la nulidad por in-
constitucionalidad de una Ordenanza Municipal que
cred un impuesto contraviniendo la prohibicién conte-
nida en el articulo 18, ord. 4, de la Constitucion, recha-
z6 la solicitud del recurrente de “que se condene a la
Municipalidad, al reintegro de las suma de dinero que
haya recabado indebidamente, por concepto del cobro
de la contribucién discutida. .. por considerar que ella
no estd ajustada a derecho” . En esta forma, la Corte
reconocidé el caracter constitutivo, de efectos hacia el
futuro de su decisién de nulidad de la Ordenanza, pues
de Jo contrario, si hubiera estimado que los efectos de
Ia decisién eran mero declarativos, ex func, hubiera
procedido el reintegro solicitado.

Por otra parte, en 1968, la Corte insistié en la presun-
cién de legitimidad de las leyes al sefialar que “los actos
legislativos nacionales una vez sancionados y promul-
gados conservan su validez y eficacia hasta que no sean
derogados por el cuerpo que los dicté o anulados por la
Corte, y, entre tanto, su legitimidad ampara también
las actuaciones de otras autoridades en conformidad
con los poderes que les atribuyan” ¥, por lo que decla-
rada Ja nulidad por inconstitucionalidad, dando efectos
retroactivos a dicha declaratoria, equivaldria a dejar
sin efectos todos los actos cumplidos en ejecucién de
la ley, con grave perjuicio para la seguridad juridica.
En el mismo afio 1968, la Corte Suprema incidental-
mente reconocid el caricter constitutivo y no declarativo
de sus sentencias al sostener que “los efectos de las de-
cisiones que dicte la Corte al ejercer esa atribucién (el

126. V. sentencia de la CSJ en SPA de 18-11.65 en GF N¢
50, 1967, p. 111.

127. V. sentencia de }a CS] en SPA de 13-2-68 en GP N9 359,
1969, p. 8S.
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control jurisdiccional de la constitucionalidad de las
leyes) solo se extiende al tiempo durante el cual subsista
(hacia el futuro, por supuesto) la vigencia del precepto
constitucional en que aquellas (las decisicnes de la Cor-
te) se hayan basado. Por consiguiente, es posible que
una disposicion legal anulada por ser contraria a la
Constitucion —pero que de hecho haya seguido for-
mando parte de un instrumento legal no derogado—
recobre su eficacia juridica al entrar en vigencia una for-
ma que deroge la norma constitucional en que se haya
apoyado la Corte, para declarar la nulidad de a.queli'a,
o que cambie radicalmente el régimen anteriormente es-
tablecido” ™. 8i es posible el planteamiento que hace Ia
Corte en su decision, es precisamente porque los efectos
cumplidos por la ley declarada nula antes de esa deci-
sién quedaron incéf’umes, por los efectos constitutivos
de Ja sentencia. De lo contrario el trastorno del ordena-
miento juridico seria insostenible, pues si las decisiones
de la Corte en ejercicio del control jurisdiccional de la
constitucionalidad de las leyes tuvieran efectos retroac-
tivos, es decir, fueran mero declarativas, no solo los
actos cumplidos con anterioridad a la decisién judicial
conforme a la ley declarada inconstitucional serian ine-
ficaces sino que al ser la ley inconstitucional inexistente,
nunca podria darse el supuesto de que recobrase su
vigencia si la Constitucién conforme a la cual se declaré
su inconstitucionalidad, se modifica, como lo plantea la
Corte. Por ello, insistimos, no hay duda de que en Ve-
nezuela, los efectos de las decisiones declaratorias de
nulidad por inconstitucionalidad de las leyes, son los
propios de las sentencias constitutivas, es decir, se pro-
ducen sélo hacia el futuro. '

Esta afirmacion, por otra parte, se deduce de otras de-
cisiones de la propia Corte Suprema de Justicia, en rela-
cidn a solicitudes de nulidad por inconstitucionalidad de
leyes ya derogadas. En efecto, puede afirmarse, como lo
sefiala J. G. Andueza, que la posicién que se adopte en
torno a esas solicitudes, “depende de la posicién que se
tenga sobre los efectos de la sentencia de inconstitu-
cionalidad™. Si a ésta le damos efectos retroactivos, evi-

128. V. sentencia de la .CS] en SPA de 19-12-G8 en GF N° 62.
1969, p. 112. - :
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dentemente que pueden anularse las leyes derogadas, ya
gue ast se pone término a los efectos que la ley, durante
su vigencia, pudo producir. Pero si la seatencia solo rige
pro futuro, resulta contradictorio que pueda anularse
una ley que no existe, ya que los efectos producidos
durante su vigencia no pueden destruirse en virtud del
principio que ampara a todo acto estatal, el de la presun-
cion de constitucionalidad ***. Puede decirse, en base a
asta alternativa, que las decisiones de la Corte con pos-
terioridad a 1949 han sido denegatorias de las solicitudes
de nulidad de leyes derogadas. En efecto, si bien en
1940 la Corte Suprema sostuvo que habia interés en de-
mandar la nulidad de una ley derogada, pues “la anula-
cién obra retroactivamente y suprime todos los efectos
que habia producido la aplicacién de la ley nula™ ™, ese
criterio ha sido cambiado radicalmente a partir de 1949,
no sélo en relacion a la no admisibilidad de recursos de
inconstitucionalidad de leyes ya derogadas, sinc en re-
lacion a los efectos sélo constitutivos de las sentencias
de la Corte declaratoria de nulidad por inconstituciona-
lidad de las leyes. En efecto, en 1949, Ia Corte sostuvo
que “las facultades constitucionales de control de la
Constitucion de este Alte Tribunal sélo se refieren a las
leyes vigentes”, por lo que al solicitarse la nulidad por
incoustitucionalidad de una ley derogada “la Corte
carece de materia sobre qué decidir” **'. Recientemente,
en 1966, la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-
Administrativa ha sostenido el mismo criterio, al pre-
cisar que entre las circunstancias determinantes de la
relacién procesal en el recurso de inconstitucionalidad,
“tiene especial relieve la existencia misma del acto im-
pugnado por inconstitucional, cuya validez o nulidad
viene a constituirse, precisamente, en la materia u obje-
to del proceso”, por lo que al solicitarse la nulidad de
un acto gue ya ha cesado en su vigencia, el recurso “ca-
tece de objeto” 2,

129. V. J. G. Andueza, op; 5., pp. 56 y 57.
130. V. sentencia de la CPC en SPA de 13.1.40 ea M. 1941,

p. 102.
131. V. sentencia de la CFC en CP de 21-13.49 en GF N° 1,
1949, p. 15.

132. V. sentencia de la CS] en SPA de 20-1-66 en GF N? 51,
1968, pp. 13 y 14
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Ahora bien, conforme a este criterio sostenido por la
Corte, es evidente que en Venezuela, como principioc
general, las sentencias declaratorias de nulidad por in-
constitucionalidad de las leyes tienen efectos generales
erga omnes, pero que solo se extienden hacia el futuro
en el sentido de que las mismas anulan una ley que si
bien produjo sus efectos hasta el momento de la publi-
cacién de la sentencia, la misma se extingue juridica-
mente a partir de ese momento, Los efectos de la senten-
cia, en este sentido, no pueden ser retroactivos propios
de las sentencias mero declarativas, sino sélo pro futuro,
propios de las sentencias constitutivas*®.

En nuestro criterio, no hay, por tanto, duda en torno
a que en Venezuela el control jurisdiccional de consti-
tucionalidad de las leyes que realiza la Corte Suprema
de Justicia conforme al articulo 215, ordinales 3° y 4%, de
la Constitucién, siendo equivalente a los controles deno-

133. Este y no otro fue, por ejemplo, el criterio seguido en la
Corte en Ja sentencia que declagd la nulidad por inconst-
tucionalidad del articulo 20 de Ia ley aprobatoria del con-
traw celebrado entre el Ejecurivo Nacioaal y el Banco de
Venezuela 8. A. dictade ¢l 15 de marzo de 1962 (V. sen-
tencia de la CSJ en CP en GO N° 760, Extraordinaria, de
22.3.62), y para darse cuenta de ello basta recoger la opi-
0ién del Magistrado Ponente de dicha senmtencia, José¢ Ga-
briel Sarmiento Ntdez, sostesida en su voto szlvado a la
sentencia de Ja Corte Suprema de Justicia que declard sin
lugar Ja demanda de nulidad pof inconstitucional del ordi-
nal 14° del articulo II de la Ley aprobatoria del Tratado de
Extradicion suscrito eatre Venezuela y los Estados Unidos
de Norte América el 29 de abril de 1965. En dicho vote
salvado el Magistrado Ponente de la septencia de declarato-
ria de nulidad del artfcule 20 de la ley aprobatoria del
contrato celebrado entre el Ejecutivo Nacional y el Banco
de Venezuela, al insistir en la distincién entre el control
difuso y el concentrado de la constituciopalidad de las le-
yes en Veneczuela, sedzld que en el primero, el que ejercen
los wibunales conforme al articulo 7 del Cédigo de Proce.
dimiento Civil, la decisién “tiene um cardcter relativo, ya
que afecra sdlo al caso coocreto controvertido y no obliga
las futuras decisiones de ese u otros tribunales. En cambio,
Jo decidido al respecto por la Corte Suprema de Justicia
(en e) control concentrado) tiene un caricter abrolzio: la
nulidad de la ley es proclamada erge emner, o sea, frente a
todos los casos, ¥y sutte efectos ex rumc [sic.], es decir, a
partir de la decisién”. V. sentencia de la CS] en CP de
29-4-6%, publicada por iz Imprenta Nacional, 1965, p. 74).
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minados “concentrados” en el derecho comparado tienen
por objeto la anulacién de las leyes (“declarar la nuli-
dad” dice la Constitucion, y no “declarar la inconstitu-
cionalidad”); anulacion que se realiza con efectos erga
omnes, los cuales se extienden pro futuro (ex nunc) me-
diante una sentencia de las denominadas “constitutivas”,
por oposicién a las “declarativas” ™, salvo que se trate
de casos de nulidad absoluta, tal como se vera.

5. LA INCONSTITUCIONALIDAD COMO NULIDAD
ABSOLUTA O RELATIVA

Pero si bien este es el principio general en el sistema
constitucional venezolano, habia que plantearse si en el
ordenamiento juridico-piblico venezolano, la anulacién
por inconstitucionalidad que la Corte Suprema puede
declarar respecto de las leyes, sélo se realiza por moti-
vos de nulidad relativa o, al contrario, la Constitucién
regula casos de nulidad absoluta; en otras palabras,
habria que precisar si todas las leyes inconstitucionales

<

son “actos anulables” o si, por el contrario, existen su-
puestos de leves inconstitucionales de un vicio tal que
sean consideradas por el ordenamiento juridico como
“actos nulos™ 1.

134. En este sentido, debe sehalarse que este criterio universal
en el derecho compatado y aceptado por la jurisprudencia
y doctrina venezolanas, ha sido acogido por los proyectistas
de la Ley de la Jurisdiccién Consticucional, al establecer en
el articulo 19 del Proyects lo siguiente: “Las normas de-
claradas inconstitucionales no podtin ser aplicadas ni ten-
drin efecto alguno desde el dia siguiente a la publicaciéa
en la Gacets Oficial de l1a sentencia o, a falea de publica-
cidn, a partir del décimo dia de su firma. Cuando en vir-
tud de ellas hubijese sido pronuaciada una sentencia firme
de condena en curso de ejecucibn, cesard ésta y con ellz
todos los demds efectos penales”. (V. Proyecto de Ley de
1a Jurisdiccional Constiucional elaborado por los profesa-
res Scbastiin  Mactip-Recortillo, Francisco Rubio Llorente
y Allan R. Brewer-Catias, en CAP, Informe sobre la Refor-
ma de ls Adminssssacidn Pgblica Nacional, CAP, Caracas,
1972, Vol 1i, p. 551).

135, Tal como J. G. Anduneza lo sedala “la diferencia que exis-
te entte un acto aulo y el anulable debe verse en la namira-
Iza del pronunciamiento judicial. Si Ia sentencia es sola-
mente declarativa, con efecto rewoactivo, ¢nande el acto se
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En Venezuela, en efecto, como regla general puede
admitirse que las sentencias de la Corte mediante la
cual declara la nulidad de las leyes son constitutivas,
siendo, por tanto, las leyes inconstitucionales, en prin-
cipio, actos estatales afectados de nulidad relativa, es
decir, actos anulables, dejando a salvo solamente dos
supuestos, y he aqui la excepcion de la regla.

En efecto, sélo en dos casos puede llegarse a admitir
en el ordenamiento constitucional venezolano que las
sentencias de Ja Corte Snprema declaratorias de nuli-
dad de una ley tienen la categoria de sentencias decla-
rativas produciendo enteros efectos hacia el pasado: en
primer lugar, cuando la propia Constitucién califica a
una ley o acto estatal como nulo o ineficaz, supuesto que
solo se regula en los articulos 46 y 119 de la Constitu-
cion; y en segundo lugar, cuando la Corte Suprema
estime y declare expresamente, en cada casb, que la ley
declarada inconstitucional es nula de nulidad absolu-
ta . El segundo supuesto, aun cuando de dificil confi-
guracién tedrica en virtud de la relativamente amplia
concepcidén contenida en el primero. es de logica juris-
diccional dejarlo abierto ™ respetando la soberania y au-
tonomia de la Corte Suprema; pero en todo caso, tenien-
do en cuenta que si la Corte Suprema de Justicia no
califica expresamente en su decision a una ley que de-
clara nula como viciada de nulidad absoluta, se tiene
como vigente el principio general sefialado de la nuli-
dad relativa. no pudiendo los jueces de instancias sus-
tituirse a la decision de la Corte, y estimar por si mismos
los efectos de sus decisiones '™,

anula pro presérito podemos afirmar que estamos en presen-
cia de una nulidad absoluta. Por el contrario, cuando el juez
dicta una sentencia coostitntiva, con efecto ex nunc, pro
fwuturo, el vicio solamente tiene como consecuencia la apu.
labilidad del acto estatal”, op. ¢z, pp. 92 y 93.

136. En alguna seatencia aisiada en este sentido, {a Corte ha
sefialado al anular una Ordenanza Municipal contraria a Ja
igualdad tnibutaria, que las isfracciones constitucionales de
la misma “vician de nulidad absoluta todas sus disposicio-
pes”. V. sentencia de la CFC en SPA de 28-3.41 en M.
1942, p. 158.

137. Cjr. ). G. Andueza, op. cit, p. 93,

138. Por ello, el Articulo 131 de la LOCS) le da facultad a la
Corte para determinar “los efectes de su decisién en el
tiefopo”.
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En cuanto a la primera excepcién seialada al princi-
pio general de Ja nulidad relativa de las leyes inconstitu-
cionales y de los efectos constitutivos de la sentencia de
la Corte, éstas provienen de texto expreso, lo cual evi-
dentemente confirma la regla ya sefialada. En efec-
to, el articulo 46 de la Constitucion contiene la primera
de las normas que declara, per se, la nulidad absoluta
de los actos del Poder Pablico, en los cuales se incluyen
las leyes: “Todo acto del Poder Publico —dice la nor-
ma— que viole o menoscabe los derechos garantizados
por esta Constitucion es nulo, y los funcionarios y em-
pleados piblicos que lo ordenen o ejecuten incurren en
responsa}giljdad penal, civil y administrativa segin los
casos, sin que les sirva de excusa érdenes superiores ma-
nifiestamente contrarias a la Constitucién y a las leyes”.
Conforme a esta primera excepcién expresa, una ley
que, por ejemplo, establezca una discriminacién funda-
da en “la raza, el sexo, el credo o la condicién social”,
viola expresamente el derecho a la igualdad garantizado
en el art. 61 de la Constitucién, y conforme al texto cons-
titucional del articulo 46 es “nula”, con vicio de nulidad
absoluta, no pudiendo producir ningin efecto juridico e
inclusive no debiendo ser aplicada por autoridad alguna
so pena de incurrir en responsabilidad. En estos casos,
la decisién de la Corte Suprema de declarar la nulidad
por inconstitucionalidad de la ley no puede ser otra
que de caracter mero declarativo en virtud del texto ex-
preso de la Constitucién, la constatacién de una nulidad
ya establecida en la Constitucién, extinguiéndose la ley
hacia el futuro y hacia el pasado, en el sentido que en
virtud de la propia declaratoria de la ley como “nula”
por la Constitucién, ella nunca pudo surtir efectos. En
los supuestos en que estan en juego los derechos garan-
tizados por la Constitucién y que son los que regulan el
articulo 46 de dicho texto, no podria tener efectos cons-
titutivos la sentencia, dejando incélumes los efectos
praducidos por una ley inconstitucional con anterioridad
a la declaratoria de nulidad por la Corte.

El segundo caso de regulacion expresa de la excep-
cion al principio del efecto constitutivo de las senten-
cias de la Corte Suprema declaratorias de nulidad por
inconstitucionalidad de las leyes, estd contenida en el
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arliculo 119 de la Constitucién que establece que *“toda
autoridad usurpada es ineficaz, y sus actos son nulos”;
y por usurpacidon de autoridad hay que entender “el
vicio que acompafia a todo acte dictado Jor una persona
desprovista totalmente de autoridad” '; es decir, “el
usurpador de autoridad es aquel que la ejerce y realiza
sin ningin tipo de investidura, ni regular ni prescrita.
El concepto de usurpacién, en este caso, emerge cuando
una persona que no tiene dautoritas actia como autori-
dad”**, en el sentido de que la propia Constitucién
emplea el término “autoridad” **, y de ahi que, como
dice Ja Constitucidn, la autoridad usurpada sea ineficaz
y sus actos sean nulos. Este segundo caso de texto ex-
preso de la Constitucion que declara como “nulo”,
con vicio de nulidad absoluta, e “ineficaz” un acto
estatal, implica que la sentencia que declare la nulidad
por inconstitucionalidad, por ejemplo, de una “ley”
dictada por un gobierno que se organice por la fuer-
za %, solo puede tener efectos declarativos de una nuli-
dad ya establecida expresamente en la propia Consti-
tucién.

Pero, insistimos, aparte de estas dos previsiones ex-
presas de la Constitucién mediante las cunales el mismo
texto constitucional declara la nulidad absoluta de una
ley, lo cual produce, como consecuencia, que la senten-
cia de la Corte Suprema de Justicia declaratoria de la
nulidad por inconstitucionalidad tenga meros efectos
declarativos; sélo podrian admitirse como excepcién al
principio adoptado por nuestro sistema constitucional
de los efectos constitutivos de las sentencias de la Corte
Suprema, declaratorias de la nulidad por inconstitucio-
nalidad de Jas leyes que se estiman, como principio ge-
neral, viciadas de nulidad relativa, aquelios casos en
los cuales la misma Corte Suprema, en forma expresa en
su sentencia, establezea la nulidad absoluta, lo que
podria preducirse, por ejemplo, en algunos supuestos
de usurpacién de funciones. concepto constitucional en-

139, V. Allan R. Brewer-Carias, Ias Institnciones Fundamenta-
los. .., i1, p. 62,

140, Idem, p. 59.

141. Art. 250 de la Consticucién.

142, En el sentido del Art. 250 de la Constitucion,
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teramente distinto al sefialado de usurpacién de au-
toridad '®.

De acuerdo con lo anteriormente sefalado, puede por
tanto concluirse que, como principio general, toda sen-
tencia declaratoria de nulidad por inconstitucionalidad
de ura ley dictada por Ja Corte Suprema de Justicia en
Corte Plena, conforme al articulo 213, ordinales 3° y 4°,
de la Constitucion, tiene efectos erga omnes, v el carde-
ter de una sentencia constitutiva, de nulidad relativa,
salvo que el propio texto de la sentencia declare la nuli-
dad absoluta de la ley o esta se pronuncie en virtud de
lo previsto en los articulos 46 y 119 de la Constitucién,
en cuyo caso tendria caricter declarativo. Sin embargo,
inclusive en estos casos, esta irretroactividad de la sen-
tencia no es absoluta, sino que en realidad implica que
todas las situaciones particulares nacidas de la aplica-
cién de la ley declarada nula son susceptibles de impug-
nacién ™, por lo que en muchos supuestos podria sos-
tenerse que permanecerian incélumes las situaciones ju-
ridicas respecto de cuya impugnacion se hayan consu-
mado los lapsos de caducidad o prescripcion de las
acciones correspondientes.

143.  Art. 131 LOCSJ. V. Allan R. Brewer-Carlas, Las Instituciones
Fundamentales. . ., cit., p. GO,

144. Fste es el ccicerio, con el cua) coincidimos, de la Procura-
duria Genera] de la Repiblica, Diferimos del mismo en el
seatido de que la Procusadutia estima que todas las seatca-
cias declaratosias de nulidad de uma ley tenen caricrer
declasativo y, por tanto, efectos hacia el pasado. V. el cri-
terio de 12-11.68 ea Doctrina PGR, 1968, Catacas, 1969,
pp. 20 y ss., en partcular p. 23,
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CAPITULO III

LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. INTRODUCCION

Es indudable que en Venezuela, en la base de la ju-
risdiccion contencioso-administrativa, se encuentra el
5rincipio de la legalidad, es decir, aquel axioma juri-

ico segun el cual toda actuacién de la Administracién
Piblica debe cumplirse con arreglo a la Ley, lo que,
pl?r lotra parte, es de la esencia del Estado de Dere-
cho?,

El principic de la legalidad, en este sentido, surge
con el Estado de Derecho al formularse la necesidad
de que el Estado se someta a la Ley, lo que implica
que la no sujecién de la Administracién a la Ley es
susceptible de ser controlada por los tribunales. La ju-
risdiccion contencioso-administrativa es, en esta forma,
entonces, una de las garantiss del principio de la le-
galidad.

En efecto, como se ha visto, los particulares pueden
exigir el control de la legalidad y de la oportunidad de
los actos administrativos mediante el ejercicio de los re-
cursos administratives, es decir, del recurso jerdrquico,
del recurso de reconsideracion y del recurso de revi-
sion regulados en la Ley Orgénica de Procedimientos
Administrativos de 1981. Estos tres tipos de recursos ad-
ministrativos permiten a los interesados exigir el control
de la legalidad de los actos dentro de la propia Admi-
nistracion, ademds de que les permite exigir un control
y revisién de la oportunidad de los actos cuestionados.
Es decir, en el 4mbito administrativo puede decirse
que, ademas de la garantia de la legalidad, existe la
garantia del control de la oportunidad o inoportunidad
de una actuacién administrativa.

Pero fuera del seno de la propia Administracién, el
principio de la legalidad tiene su respuesta en la ga-

1. Antonio Moles Caubet, E! Principio de Legalidad v sus Impli-
caciones, Uaiversidad Central de Venezuela, Facultad de Dete-
cllsl)o.4 Publicaciones del Instituto de Derecho Piblico, Caracas

74.
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rantia jurisdiccional frente a los actos y las actuacio-
nes administrativas, la cual se configura en la jurisdic-
ciébn contenciosc-administrativa, es decir, en el con-
junto de 6rganos jurisdiccionales encargados de con-
trolar el cumplimiento del principio de la legalidad y
de la legitimidad por la Administracién, por sus ac-
tos y actividad administrativa, y por las relaciones ju-
ridico-administrativas, en las cuales aquélla interven-
gal,

La norma fundamental que consagra esta jurisdic-
cion en Venezuela estd contenida en el articulo 206 de
la Constitucién de 1961, cuyo texto es el siguiente: “La
jurisidiccion contencioso-administrativa corresponde a
la Corte Suprema de Justicia y a los deméas Tribunales
que determine la ley”. “Los érganos de la jurisdiccidn
contencioso-administrativa son competentes para anu-
lar los actos administrativos generales o individuales
contrarios a derecho, incluso por desviacion de poder;
condenar al pago de sumas de dinero y a la reparacién
de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de
la administracién, y disponer lo necesario para el res-
tablecimiento de las sitnaciones juridicas subjetivas le-
sionadas por la actividad administrativa”. Ha sido pre-
cisamente en base a esta norma constitucional que en
Venezuela se construyé la teoria del contencioso-admi-
nistrativo venezolano, destacandose ademais su impor-
tante efecto en lo que se ha llamado el proceso de
constitucionalizacién del derecho administrativo. Con
arreglo a esta teoria, elaborada por la jurisprudencia de
la Corte Suprema de Justicia® y desarrollada por la
doctrina nacional?, se elabor6 la ley Organica de la

2. Allan R. Brewer-Carias, Lar Instituciones Fundamentaler del
Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Vemezolana, Publi-
caciones de la Facultad de Derecho, Universidad Central de Ve.
nezeela, Caracas 1964, pp. 295 y ss.

3. Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema
1930-74 y Essudsor de Derecho Administrativo, Tomo V, lLa
Jurisdicesén Contencioso-Administrasiva, Vol. 1 y 2, Instimato
de Derecho Piablico, Pacultad de Detecho, Universidad Central
de Venezucla, Caracas 1978.

4. Luis Torrealba Narviez, “Consideraciones acerca de la Juris
diccién Contencioso-Administrativa, su Procedimiento y Algu-
nas Relaciopes de é&ste con el de la Junsdiccidn Judicial Civil”
en: Andles de ls Facultad de Derecho, Universidad Central de
Venezuela, Caracas 1951; Eloy Lares Martinez, Manual de Dere-
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Corte Suprema de Justicia de 1976° que regula en la
actualidad, transitoriamente, el procedimiento conten-
cioso-administrativo y los drganos de esta jurisdiccién
especial.

En efecto, de acuerdo a la Constitucién, y a la Ley
Organica de la Corte Suprema de Jusbicia, la jurisdic-
cion contencioso-administrativa en Venezuela estd inte-
grada al Poder Judicial, por lo que los tribunales que
tienen competencia en esta jurisdiccién, lo que tienen
en realidad es una competencia especial. En Venezuela,
por tanto, €l derecho administrativo no se construye en
base a los criterios de distincién entre jurisdiceién ju-
dicial y jurisdiccién administrativa, tan extendido en el
derecho administrativo francés. Por ella, sin lugar a du-
das, puede decirse que la evolucion y Ia concepcion de
la jurisdicciéon contencioso-administrativa en Venezue-
la es distinta de la que surge en Francia. En efecto, en
Venezuela hay una tradicién bastante larga de una
competencia especializada de determinados tribunales
para conocer de litigios en los cuales interviene la Ad-
ministracién, pero integrados en el Poder Judicial . Por
ejemplo, en materia de anulacién de actos administrati-
vos, es la Constitucién de 1925 la que por primera vez
consagré la posibilidad de que la antigua Corte Fede-
ral y de Casacién declarase la nulidad de ciertos actos,
decretos y reglamentos del Poder Ejecutivo, referidos
mas precisamente, en esa época, a los decretos y regla-
mentos del Presidente de la Republica y de los actos

cho Adminittrativo, 4* edicidn, Pacultad de Derecho, Universi-
dad Central de Venezuela, Caracas 1978; Ailan R. Brewer-Ca-
cias, Las lmstituciomes. .., op. ¢it, pp. 295 y ss; Hildegard
Rondén de Sansé, Bl Sistema Conmtencéoso-Administrativo de la
Carresa  Administrativa. Insticuciones. Procedimiento y Juris-
pridencia. Ediciones Magén, Caracas 1974.

5. Ley Orginica de 1a Corte Suprema de Justicia del 30 de julic
de 1976 ea Gacera Oficial N° 1,893 Extracrdinaria del 30-7-76.

6. Martin Pérez Guevara, “Prélogo”, en Allan R. Brewer-Carfas,
Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-74 v Estudios de De-
recho Administrativo, Tomo Il, Ordenamiento Orgdnico y Tri-
butario del Estado, Ipstituto de Derecho Piblico, Facultad de
Dezelchod Usiversidad Cepiral de Venezuela, Caracas 1976,
rp. 1-10.
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ejecutados con “extralimitacién de facultades”’. Este
principio, establecido en 1925 tuve una evolucidén bas-
tante rapida, pues en la Constitucién de 1931 se amplio
a todos los actos administrativos e inchiso agrega, los
viciados “de ilegalidad o abuso de poder”®.

Pero la competencia atribuida a la Corte Suprema
de Justicia en materia administrativa no se inicia en
el afio de 1923, sino que realmente se rementa a la Cons-
titucion del aino 1830, la cual atribuyé a la Corte com-
petencia para conocer de controversias que resultaran
de contratos o negociaciones en los cuales interviniera
el Ejecutivo Nacional ®. Esta competencia se amplié en
1864 y se establecié la distineidén entre “juicios civiles
cuando sea demandada la Repiiblica” y “contratos o
negociaciones que celebrare el Presidente de la Unidn”,
lo que permite ver una aplicacién de la célebre ‘Teoria
del Fisco” ™.

En el afio de 1925, la Constitucién también se refie-
re a la materia de contratos, al regular en forma am-
pliada las competencias del Tribunal Supremo para co-
nocer las cuestiones de nulidad, caducidad, resolucién,
alcance, interpretacién y cumplimiento de los contra-
tos celebrados por el Ejecutive Nacional *'; y en el texio
de 1961, se aclaré definitivamente el panorama, como
se deduce de la norma citada contenida en el articulo
206, la cual incluye la competencia de la Corte en ma-
teria de responsabilidad de la Administracion en gene-
ral, lo cual abarea no sélo la contractual, sino también
la extracontractual, Este principio ha side desarrollado
en la Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia de
1976.

Se puede decir por tanto que en Venezuela, la juris-
diccién contencioso-administrativa surge en materia de
contencioso de anulacién en 1925, y en materia de ple-
na jurisidiccion, en el dmbito contractual en 1830, co-
mo un fuero judicial especial para la Administracién
Priblica.

Articulo 119, ords, 12 y 42, Constitucion 1925.
Articulo 120, ord. 12, Coastitucion 1931,
Atrticulo 147, ord. 3, Constitucién 1830. ‘
Articulo 89, ord. 6 y 10, Constineién 1864.
Articulo 120, ord. 13, Constitucidén 1925.
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2. LAS CARACTERISTICAS DE 1A JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

El proceso de configuracion de esta jurisdiccién es-
pecial culmina en la Constitucién de 1961, y del testo
constitucional, ahora desarrollado por la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia, pueden distinguirse
algunas caracteristicas fundamentales de la misma, que
analizaremos a continuacién.

En primer lugar, como se ha sefialado, no se trata
de una jurisdiccién administrativa en contraposicién a
la jurisdiccion ordinaria civil o mercantil, sino de una
competencia especializada dentro de un tnico Poder
Judicial que corresponde a ciertos tribunales, a fa cual
estdn somectidas ciertas personas de derecho adminis-
trativo y que juzga determinados actos de éstas, o rela-
ciones juridicas de derecho administrativo; y esa juris-
diccion especial, con competencia especifica, se le atri-
buye a la Corte Suprema de Justicia, como principio
general, la cual se habia venido ampliando al atribuirse
también en forma especializada a determinados tribu-
nales como el Tribunal del Impuesto Sobre la Renta y
el Tribunal de la Carrera Administrativa ™. La Ley Or-
ginica de la Corte Suprema de Justicia, ademis, ha
creado tribunales con competencia general contencio-
so-administrativa en forma transitoria: la Corte Primers
de lo Contencioso-Administrativo y los Tribunales Supe-
riores con competencia en esta materia.

En segundo lugar, aparte de tratarse de una jurisdic-
cién especial, la jurisdiccidn contencioso-administrativa
tiene por objeto controlar a la Administracién Piblica,
vy en este sentido la nocién de “Administracién Pabli-
ca” puede delimitarse, segin los casos, conforme al
articulo 206 de la Constitucién, de acuerdo a un crite-
rio material o un criterio orgénico. De acuerdo al cri-

12. “Al margen debemos senalar que otros tribunales como el
Tribunal de Apelaciones de Inquilinato, por el caricter hibzido
de sus competencigs no conocen realmeate de competencias
propias del contencioso-administrativo”. Véase Allan R. Bre-
wer-Carias, “Esrudio sobre la Ley de Regulacion de Alquileres
de 1° de agosta de 1960”, en Revista del Colegio de Abogados
del Distrito Federal, N° 113, Caracas, julio-septiemmbre de
1960, Caracas, pp. 217-232,
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terio material, cuando la Constitucién se refiere a la
“responsabilidad de la Administracién” en realidad se
refiere a las consecuencias de una actividad putblica ad--
ministrativa, poniendo mayor énfasis en la actuacién
que en la persona actuante. En base al criterio orgéni-
co por “Administracién” a los efectos de la jurisdiccién
contencioso-administrativa, ha de entenderse funda-
mentalmente a las personas juridicas estatales actuando
o no en ejercicio de una potestad pablica. En este sen-
tido, pueden distinguirse dos tipos de personas estata-
les: las de derecho pidblico y las de derecho privado.
En cuanto a las de derecho ptiblico, estas son las per-
sonas politico-territoriales que son la Republica, los Es-
tados Federados y las Municipalidades; y las personas
de derecho piblico no territoriales o establecimientos
ptiblicos, es decir, aquellas personas juridicas creadas
por €l Estado mediante ley, para descentralizar deter-
minadas actividades, las cuales pueden ser de tres ca-
legorias fundamentales: los establecimientos publicos
institucionales o institutos auténomos, los establecimien-
tos publicos corporativos, como las Universidades Na-
cionales o los Colegios Profesionales, y los estableci-
mientos publicos asociativos, como el Banco Central de
Venezuela. En cuanto a las personas juridicas de dere-
cho privado, quedan sometidas a la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa, aquellas creadas por el Estado
para la realizacién de actividades fundamentalmente
en el campo econdmico, es decir, las empresas del Es-
tado establecidas como sociedades mercantiles con ca-
pital piblico o mixto, segiin las reglas del Derecho Pri-
vado comercial %,

En tercer lugar, otra de las caracteristicas de la ju-
risdiccion contencioso-administrativa en Venezuela, re-
sulta del hecho de que la misma tiene por objeto ejer-
cer el control sobre la actividad de la Administracién
Piéblica. Antes de la entrada en vigencia de la Ley Or-
ganica de la Corte Suprema de Justicia, sin embargo
no toda la actividad desarrollada por las personas de
derecho publico caia bajo el ambito de la jurisdiccién

13. Allan R. Brewer-Carias, Régimen Jaridico de las Emprosas
Piblicas en Veneznela, Centro Latinoamericano de Adminis.
tracién para el Desarrollo (CLAD), Caracas 1980,
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contencioso-administrativa. En muchos casos habia ac-
tuaciones de los entes publicos que no estaban sujetas al
derecho administrativo y que estaban sometidas a la
jurisdiccién ordinaria, como por ejemplo, litigios de
institutos aut6bnomos en materia mercantil que no co-
rrespondian a la jurisdiceién contencioso-administrati-
va. En este sentido la Corte Suprema de Justicia habia
puntualizado en 1969 ™ que la legislacién preveia el re-
curso contencioso-administrative respecto a las “preten-
siones fundadas en precepto de derecho administrati-
vo”. De acuerdo a esta interpretacién jurisprudencial,
podia decirse que la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa en Veneruela era competente para conocer como
jurisdiccién judicial especial, de los actos, hechos y
relaciones juridicas sometidos al derecho administrativo,
y para controlar, en especial, la legitimidad y la legali-
dad de la actuacién de la Administracién Ptblica . Sin
embargo, a partir de la Ley Orgénica de Ia Corte Su-
prema de Justicia de 1976, la jurisdiccion contencioso-
administrativa se establece como un fuero general, res-
pecto de casi todas las personas juridicas estatales. Por
tanto, no sélo los juicios de nulidad de actos adminis-
trativos emanados de los entes de derecho publico co-
rresponden a esta jurisdiccidn; sino que también com-
pete a sus érganos el conocimiento de las demandas
por cualquier causa intentadas no sélo contra los entes
pﬁlzﬂlicos, sino también contra las empresas del Esta-
do™.

Por otra parte, el control contencioso-administrativo,
puede ser de la legitimidad o de la legalidad de la ac-
tuacién de los entes de la Administracién. Mediante el
control de la legalidad de los actos administrativos, los
6rganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa,
mediante su competencia de anulacidn, pueden anular
los actos administrativos, generales o individuales con-

14. Ver Aflan R. Brewer-Cariss, Jurisprudencia de la Corte Sy-
prema 1930-74 y Estudios ds Derscho Administrative, Tomo

V... op. ¢is
15. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones. .. op. ¢it., pp. 311
¥ ss.

16.  Articulo 42 de la Ley Otginica de la Corte Suprema de Jus-
ticia y Allan R. Brewer-Carias, Régimen Juridico... op. cis.
¥ ss.
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trarios a derecho, incluso por desviacion de poder. Me-
diante el control de la legitimidad de la actuacién de
los 6rganos de la Administracién, los tribunales conten-
cioso-administratives deben vigilar que dicha actuacién
no se realice sin titulo determinado, es decir, sin poder
legitimo fundado en la Ley. El conocimiento de estas
cuestiones da origen a una competencia llamada de
plena jurisdiccidn, la cual implica la posibilidad no sé-
lo para anular actos administrativos, sino para declarar
a la Administracién responsable por dafios y perjuicios,
restablecer situaciones juridicas subjetivas lesionadas
por la Administracién, o condenar al pago de sumas de
dinero a la Administracién.

3. 1A COMPETENCIA DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Definidas las caracteristicas de esta jurisdiccion, in-
teresa precisar cual es la competencia de la misma, y
los proglemas a analizarse con tal motivo son, por una
parte, determinar la materia que esta jurisdiccién esta
obligada a conocer y, por la otra, precisar los poderes
del Juez en el conocimiento de esa materia a la cual
estd obligado a conocer, tenido en cuenta que en
Venezuela, la competencia de la jurisdiccion contencio-
so-administrativa es de orden publico".

A. Delimitacién de Ia competencia

En cuanto a la delimitaciéon de la competencia, en
términos generales, la competencia de la jurisdiceién
contencioso-administrativa en Venezuela ya no estd es-
tablecido exclusivamente por la materia, como sucedia
antes de la Ley Organica de la Corte Suprema de Jus-
ticia. Asi, puede decirse que antes de 1976, dicha com-
petencia se establecia por la naturaleza de los litigios
en que intervenia la Administracién Pablica y, por su-
puesto, para determinar esa naturaleza, decian tenerse
particularmente en cuenta las tres nociones que indica
el articulo 206 de la Constitucién: actos administrativos,

17.  Articulo 6 del Cédigo Civil.
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Administracién y actividad administrativa. Empleando
estos tres elementos se podia decir entonces que la com-
petencia de la jurisdiccién contencioso-administrativa
abarcaba el conocimiento de los litigios en que la Ad-
ministracion era parte, originados ya sea en sus actos
administrativos o en su actividad administrativa ®.

La Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia de
1976 ha variado esta definicién de la competencia por
la materia, y ahora se define como un fuero de los or-
ganos del Estado. Asi, es competente la jurisdiccion
contencioso-administrativa para conocer de los juicios
de nulidad contra los actos administratives y de cual-
quier demanda contra las personas juridicas de derecho
publico estatales y contra las empresas del Estado ™.

En todo caso, este 4mbito de competencia debe pre-
cisarse. En primer lugar implica, como es obvio, la
exclusion de la competencia ge la jurisdiccion conten-
cioso-administrativa de las actividades de otros entes
juridicos extrafios al Estade Venezolano y a la Admi-
nistracion Pdablica venezolana. Litigios entre particula-
res, por ejemplo, no pueden ser objeto de la jurisdic-
cion contencioso-administrativa, y un conflicto entre
partes privadas no puede ser llevado nunca ante esa
jurisdiccién, asi como tampoco lo puede ser un litigio
en el cual interviene un Estado extranjero y un par-
ticular. En definitiva, para que intervenga la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, es necesario que en ¢l
conflicto incida una actividad realizada por una perso-
na juridica estatal. Este elemento es €l que nos ha lle-
vado a pensar que la mayoria de los litigios de los cua-
les conoce el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato
no son contencioso-administrativos, porque la esencia
de los mismos es en realidad, un conflicto entre particu-
lares. En la reclamacién de un reintegro por pago in-
debide de alquileres, es un inquilino quien reclama a
un arrendador, por lo que materialmente, el conflicto
por el mayor o menor canon de arrendamiento pagado
entre el inquilino y arrendador, es un conflicto entre
partes, donde la Administracién muy poco hace, y si

18. Allan R. Brewer-Carias, Las Inssituciones... op. cit., pp. 108
¥y ss.

19. Ardculo 42 de 1a Ley Orginica de la Corte Suprema de Jus-
ticia.
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en algo hay una intervencién administrativa por razo-
nes de interés social, esa actuacién se limita a la deter-
minacién de un elemento del contrato de arrendamien-
to: el precio, pero el litigio que surge es realmente un
litigio entre particulares.

En segundo lugar, el principio también implica Ia
exclusién de toda competencia de esta jurisdiccién en
relacién a los actos legislativos, judiciales y de gobier-
no. Esto no implica, por supuesto, que los actos admi-
nistrativos de las Cimaras Legislativas y de los Tribu-
nales no sean recurribles ante la jurisidiceién conten-
cioso-administrativa. Un acto de policia interna de las
Cémaras, 0 un acto de éstas relativo al Estatuto del
Personal de sus funcionarios permanentes, son actos
administrativos recurribles ante la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa, a pesar de que emanen de un or-
gano legislativo, el cual, en este caso, actia en ejercicio
de una funcién administrativa. Por ello, al sefialar que
quedan excluidos los actos legislativos. en realidad nos
referimos a los actos cumplidos en ejercicio de la fun-
cién legislativa o de gobierno; pero los actos que se
cumplen por dichos 6rganos legislativos, en ejercicio
de la funciébn administrativa, si son actos susceptibles
de ser recurridos ante la jurisidiccién contencioso-ad-
ministrativa. Este mismo razonamienio se aplica res-
pecto de los actos administrativos del Poder Judicial ®.

En cuanto a los actos de gobiemo, es decir, aquellas
actividades del Poder Ejecutivo cumplidas en ejerci-
cic directo de la Constitucién, quedan también exclui-
das de la jurisdiccién contecioso-administrativa, pues
caen bajo el 4mbito de la jurisdiccién constitucional .

B. Los poderes del Juez

Pero al hablar de la competencia de la jurisdiceién
contencioso-administrativa, ademdis de determinar su
dmbito, debemos precisar cuiles son los poderes que

20. Allan R. Brewer-Carias, Las Institucionés. .. op. cft, pp. 108
¥y ss.

21, Idem, y Allan R. Brewer-Carias, Bl control de la Constisucio-
nalided de lox Actos Esrazales, Editorial Juridica Venezolana,
Coleccién Fstudios Juridicos, N? 2, Caracas 1077,



el Juez puede ejercer en relacion a las materias de las
cuales puede conocer.

En efecto, en primer lugar, el Juez contencioso-ad-
ministrativo puede declarar la nulidad de los actos ad-
ministrativos por ilegalidad, en general, por contrarie-
dad al derecho. Ello esta establecido no sélo en los ar-
ticulos 206 y 215 de la Constitucién, sino también en
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, cuya
normativa es la que regula lega?mente, por ahora, esta
competencia en Venezuela. Conforme a estas normas,
la Corte Suprema de Justicia y los tribunales con com-
petencia en lo contencioso-administrativo, tienen compe-
tencia para conocer de “la nulidad de actos administrati-
vos, generales o individuales, contrarios a derecho, inclu-
so por desviacién de poder”. Esto es lo que da origen a
un tipo de competencia, que es la competencia de anu-
lacidn, y por tanto, a un tipo de recurso para que se
produzca el ejercicio de esta competencia por la Corte,
o sea, el recurso contencioso-administrativo de anu-
lacién.

Pero ademds de declarar la nulidad de los actos ad-
ministratives, al declarar procedente el recurso en la
sentencia definitiva® el Juez contencioso-administrati-
vo puede declarar inadmisible el recurso, cuando no
se cumplen las condiciones de recurribilidad o requisitos
procesales del mismo, lo cual puede decidirse en €l auto
de admision o posteriormente, en decision previa o en la
definitiva .

Aparte de estas cuestiones de anulacién o de inad-
misibilidad que se pueden suscitar ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa, deben destacarse todas las
otras cuestiones en las cuales no se plantea, exclusiva-
mente, la nulidad de actos administratives. En efecto,
la Constitucidn en st articulo 206 también atribuye
competencia a los tribunales contencioso-administrati-
vos para restablecer las situaciones juridicas subjetivas
lesionadas por la actividad administrativa. Ello da ori-
gen, a la competencia de plena jurisdiccion regulada
en la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, en

22. Aciculo 131 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia.

23, Anriculos 115, 124 y 130 de la Ley Orglnica de la Cotte
Suprema de Justicia.
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la cual los tribunales contencioso-administrativos no en-
cuentran limitada su actuacion a declarar o no la nu-
lidad de un acto administrativo por motivos de ilegali-
dad, sino que, por el contrario, tienen una competencia
ampliada y plena, pues pueden conocer y decidir con
plenitud, dentro de los limites de su competencia, de
todas las demandas que se intenten contra los entes
publicos estatales y empresas del Estado *.

En esta forma, en el caso del contencioso de plena
jurisdiccion, como su mismo nombre lo indica. Ia de-
cision del Juez puede ser cualquier decision juridica-
mente util que se solicite; y no sdlo referida a actos ad-
ministrativos, sino referida en sentido amplio, a toda
la actividad de la Administracién. Por supuesto que
puede haber un acto de por medio en la decisién que
se solicita al Juez; pero también puede haber cualquier
otro hecho o relacién juridica. La Constitucion, en ese
sentido, sefiala algunos supuestos de la competencia de

lena jurisdiccién cuando insiste en su articolo 208 so-

re “la condena al pago de sumas de dinero, la repa-
racién de dafios y perjuicios, originados por responsa-
bilidad de Ja Administracién; o el restablecimiento de
situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la activi-
dad administrativa”.

De acuerdo a esta norma, es indudable que estamos
ante una competencia plena, lo suficientemente amplia
como para admitir cuaﬁ)quier tipo de pedimento frente
a la Administracién de parte de un particular lesiona-
do, por supuesto, en un derecho subjetivo; e inclusive,
en la competencia de plena jurisdiceion, el Juez con-
tencioso puede conocer de la anulacién de actos admi-
nistrativos. En este sentido, debe indicarse que si bien
hay una distincién entre el recurso de anulacién, por
una parte, v el recurso de plena jurisdiccién, por la
otra, ello no implica que en el recurso de plena juris-
diccién no se pueda pedir la nulidad de un acto, cuan-
do un particular intenta una demanda contra la Ad-
ministracion, exigiendo por ejemplo, una indemnizacién

or determinada cantidad de dinero, por resolucién uni-
ﬁlteral de un contrato, en la cual plantea la nulidad del

24. Articulos 103 y 38, v 131 de l1a Ley Orginica de la Corte
Suprema de Justicia.
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acto administrativo que le negé el pago de esa canti-
dad o del acto administrativo que ordené la resolucién
del contrato, sin que se acordara la indemnizacién. En
estos casos, sin embargo, el problema esti en determi-
nar los efectos de la anulacién. Dada la naturaleza de
la contencién que se establece en el recurso de plena
jurisdiccion, que es realmente una contencién entre una
parte y el Estado por el restablecimiento de una situa-
cion juridica subjetiva lesionada, su decision tendria
efectos inter-partes. Por ella podria surgir la pregunta
de si la decisién que el Juez tome anulando un acto en
el caso de un recurso de plena jurisdiccién, es una de-
cision que tiene solo efecto inter-partes; o, al contrario,
cfectos erga omnes, como serian los de la anulacién dic-
tada por via del recurso contencioso-administrativo de
anulacién *.

En tercer lugar, ademés de los poderes de anulacién
y de plena jurisdiccién, un tercer tipo de competencia
puede ser ejercida por la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa. Se trata de las competencias de interpreta-
cion,

En relacién a éstas tltimas, debe sefialarse que antes
de 1976 no era usual hablar en Venezuela de que exis-
tiera una competencia de interpretacién en el ambito
de la jurisdiccion contencioso-administrativa. En efec-
to, el problema no se habia planteado ni siquiera en la
doctrina hasta 1965 cuando con motivo de un litigio
particular, hubo la oportunidad de trabajar un proble-
ma contencioso de interpretacion, basado en el andli-
sis de la existencia en Venezuela de un recurso conten-
cioso-administrativo de interpretacién en materia con-
tractual, fundamentado en la antigua Ley Orgdnica de
la Corte Federal cuyas normas atribuian a'la Corte Su-
prema de fusticia competencia para conocer, en juicio
contencioso, de todas las cuestiones por nulidad, reso-
lucién, alcance, interpretacidn, etc., en relacién 2 los
contratos suscritos por la Administracién Pablica Na-
cional ®, Por la otra parte, en la Ley de Carrera Ad-

25. “Nos hemos inclinado por la primera solucidn, dada la na-
turaleza del recurso”. Véase Allan R. Brewer-Carias, Las Ins-
siruciones. .. ap. it

26. Allan R. Brewer-Carias vy Enrique Pérez Olivares, “El Recur-
so Cantencioso-Administeacivo de Interpretacién en el Siste-
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ministrativa de 1970 se consagré expresamente también
el recurso de interpretacién, ante el Tribunal de la Ca-
rrera Administrativa, en relacién a las dudas que surjan
en cuanto a la aplicacién e interpretacion de dicha Ley
y su Reglamento, aclarandose que el ejercicio de di-
cho recurso no puede ser motivo para la paralizacién de
ninguna medida que las autoridades competentes pue-
dan ordenar ¥. Mediante esta norma legal se puede
decir que por primera vez en Venezuela se consagrd
expresamente la competencia de interpretacién atribui-
da a la jurisdiccién contencioso-administrativa, aon
cuz;ndo en este caso, limitada al contencioso funciona-
rial.

Posteriormente, en la Ley Orginica de la Corte Su-
prema de Justicia se establecid en forma general, Ja
competencia del Supremo Tribunal para “conocer del
recurso de interpretacién y resolver las comsultas que
se Je formulen acerca del alcance e inteligencia de los
textos legales” pero “en los casos previstos en la ley” %,
con lo cual queda por ser regula:fz'l dicha competencia.

C. Las excepciones a la competfencia

Ahora bien, el principio que se deduce de todo lo
anteriormente sefialado, de reservar a los tribunales con-
tencioso-administratives competencia para declarar la
nulidad de los actos administrativos, generales o indivi-
duales, y para conocer de los recursos de plena juris-
diccién y Se interpretacidn, tiene en Venezuela algunas
excepciones sobre todo en materia de anulacién de actos
administrativos. En efecto, en dos supuestos, Tribuna-
les no pertenecen a la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa tendrfan competencia, hasta cierto punto,
para declarar Ja nulidad de ciertos actos administrati-
vos: se trata de algunos supuestos relativos a procedi-
miento de amparo y de expropiacién, ambos relaciona-

ma Jurfdico Venezolano™ en: Revista de la Facultad de Deye-
¢bo, Universidad Central de Venezuela, N° 32, Caracas 1965,
pp. 103-126.

27. Articulo 64 de Ja Ley de Carrera Administrativa.

28. Articulo 44, ord. 24 de la Ley Orginica de Ja Corte Supre-
ma de Justicia.



dos con la proteccidén de la libertad personal y de la
propiedad.

En primer lugar, en el procedimiento de amparo a la
libertad personal —kabeas corpus— el Juez Penal tie-
ne competencia para anular actos administrativos a la
libertad personal, al ordenar, por ejemplo, la excarce-
lacién de una persona. Implicitamente {; orden de ex-
carcelacién implica indudablemente, la anulacién del
acto por el cual se ordend el encarcelamiento. En este
supuesto, se trata de un tribunal penal declarando la
nulidad de un acto administrativo indirectamente. Pe-
ro debe quedar claro que esta excepcion solo puede
darse en el procedimiento de amparo a la libertad per-
sonal, es decir, de habeas corpus, regulado en las Dis-
posiciones Transitorias de la Constitucién de 19617,
Respecto de cualquier otro recurso de amparo que se
ejerza en relacién a cualquier otra libertad o garantia
constitucional, un tribunal ordinario no podria nunca
decidir, ni siquiera indirectamente, en relacion a la le-
galidad de una actuacién administrativa. En este sen-
tido debe destacarse la jurisprudencia de la Corte Su-
prema de Justicia en Sala Politico-Administrativa y en
Sala de Casacién Penal, declarando la incompetencia
de los tribunales penales ordinarios para conocer de la
legalidad de las actuaciones de la Administracién Pah-
blica con ocasién del ejercicio de recursos de amparo
distintos al de habeas corpus ™.

Aparte de la excepcién referida al amparo de la li-
bertad personal, otro supuesto que también podria verse
como una excepcidén al principio de la exclusiva com-
petencia de anulaciéon de actos administrativos de la
jurisdiccién contenciosc-administrativa, estd previsto en
¢l procedimiento de expropiacién, el cual prevé, como
una de las causas de oposicién a la expropiacién, la vio-
lacién de Ley®. En esos casos, cuando se alega ante

29, Dispasicién Transitoria Quinta de la Coastitucién 1961

30. Allan R. Brewer-Carfas, Devocho Administrativo, Tomo I, Pu-
blicaciones de la Paculead de Derecho,” Universidad Centeat
de Venezuela, Caracas 1975.

31. Lley de Expropiacién pot Causa de Utlidad Pdblica o Social
vy Allan R, Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Stprema
1930-74 y Estudios de Desecho Administrativo, Tomo VI, Pro-
piedad y Expropiacion, Instituto de Derecho Piblico, Facultad
de Derecho, Univeesidad Central de Veneznela, Caracas 1979.
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un Juez Civil con competencia en materia de expropia-
cién, la oposicién al procedimiento basada en violacién
de Ley, al decidir esa oposicién, el Juez en realidad
decide sobre la ilegalidad de la actuacién administrati-
va, configurindose entonces la competencia que se se-
fiala de un Tribunal Civil en relacién a la declaratoria
o no de la nulidad de un acto administrativo.

D. Los problemas de la competencia

Por 1ltimo, y en relacién a la competencia, en gene-
ral debe sefialarse que ante la jurisdiceién contencioso-
administrativa pueden plantearse los problemas genera-
les de la competencia, es decir, la acumulaciéon de ac-
ciones y las cuestiones prejudiciales. En este filtimo caso,
nuestro criterio es que la prejudicialidad civil en el
procedimiento contencioso-administrativo, por ejemplo,
no suspende el procedimiento, sino que es el tribunal
contencioso-administrativo quien debe conocer de la
misma. En cvanto a la prejudicialidad administrativa
en el proceso civil, al contrario, estimamos que el proce-
dimiento civil deberia suspenderse y remitirse la cues-
tibn a los tribunales contencioso-administrativos com-
petentes para su decisién *.

Por otra parte, en relacién con la competencia de Ja
jurisdiccién contencioso-adminitrativa, debe sefalarse
que también pueden plantearse conflictos de competen-
cia en materia de contencioso-administrativo, por ejem-
plo, entre tribunales de la jurisdicciéon contencioso-ad-
ministrativa. En estos casos, es la Corte Suprema de
Justicia, en Sala Politico-Administrativa quien debe de-
cidir los conflictos *.

4. EL PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

Al hablar del procedimiento contencioso-administra-
tivo, el primer punto que habria que destacar es que

32. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones. .. op. cit., pp. 331!
¥ Ss.

33. Articulo 42, ord. 21, de la ley Qrganica de la Corte Supre-
ma de Justicia y articulo 215, ord. 9 de la Coastimcién 1961.
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en Venezuela no existe una ley especialmente destina-
da a regular la jurisdiccion contencioso-administrati-
va®. Ha sido sblo en la Ley Organica de la Corte Su-
prema de Justicia de 1976, donde se han regulado los
aspectos centrales del procedimiento contencioso-ad-
ministrativo aplicable no solo a los juicios que se de-
sarrollan ante la propia Corte Suprema, sino transito-
riamente ante los otros tribunales contencioso-adminis-
trativos que regula: La Corte Primera de lo Contencio-
so-Administrativo y los tribunales superiores con com-
petencia en la materia. En esta normativa, la Ley Or-
ganica recogi¢ una rica tradicion jurisprudencial esta-
blecida por el Tribunal Supremo.

A continuacion destacaremos algunos aspectos impor-
tantes del procedimiento contencioso-administrativo, in-
sistiendo en las caracteristicas geunerales previstas en la
Le!y; los requisitos procesales; y algunos aspectos parti-
culares,

A. Caracteristicas generales

a. Cardcter contencioso

En primer lugar, se trata de un procedimiento de
cardcter contencioso; de ahi €l mismo nombre de con-
tencioso-administrativo, aun cuando debe decirse que
dicho caricter no lo tuvo inicialmente en Venezuela.
Sin embargo, por los principios establecidos en los ar-
ticulos 103 vy siguientes de la Ley Orgénica de la Corte
Suprema de Justicia y por la aplicacién jurisprudencial,
estd perfectamente configurado el procedimiento como
teniendo por base una contencién, con un actor “deman-
dante” en el caso del recurso de plena jurisdiccion, y un

34, Debe indicarse que en 1971 se prepaté por la Comisidn de
Administracién Phblica un Provecto de Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-Administradva, el cual se incorpord junto con los
Proyectos de Ley Orginica de la Admiaistracién Piblica Na-
cional, de Ley Orghaica de Entidades Descentralizadas, de Ley
de Pracedimientos Administrativos y de Ley de la Jutisdiccién
Constitucional, como parte de la Reforma de! Régimen Juri-
dico de la Administracién. Véase en el Informe sobre la Re-
forma de la Administracidn Publica Nacional, Comisién de
Administracién  Publica, Vol, II, Caracas 1972, pp. 439 ¥
s5.
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“recurrente” en el supuesto del recurso de anulacién. En
este filtimo no debe hablarse propiamente de deman-
dante pues en el mismo, realmente, no se demanda a la
Administracion, sino que lo que se demanda es la nu-
lidad de un acto, y quien demanda la nulidad del acto
puede inclusive, ser Ja propia Administracién *. Por
ello, a pesar de que hay una contencidn sobre la legali-
dad, en nuestro criterio, en €l caso del recurso de anu-
lacién no es propio hablar de demandante, sino de re-
currente. La contencién insistimos, es en torme a un
acto, no necesariamente contra una Administracion Pa-
blica determinada; recae sobre un acto administrativo
que puede ser recurrido por un particular; pero gue
puede ser defendido o no por la Administracion, segiin
su conveniencia; e inclusive el acto puede ser recurri-
do por la propia Administracion, por ser el Procurador
General de la Republica o el Fiscal General de la Re-
piblica quien acuda a la Corte, pidiendo la nulidad del
acto administrativo®, y el acto pueda que beneficie a
un particular que pue!e resultar siendo el defensor del
acto ante el tribunal ¥. En este caso, queda claro que
no podria hablarse de demandante y demandado por-
que ni demandante seria el Procurador o el Fiscal, ni
demandado el particular que defiende el acto ®.

En el supuesto del procedimiento contencioso de anu-
lacidn, por tanto, es mas propio hablar de recurrente,
y de defensor del acto, que puede ser cualguier intere-
sado; y asi como el interés personal, legitimo y directo
cualifica la legitimacién activa para solicitar la nulidad
del acto, ese mismo interés legitimo es exigido en la
legitimacién pasiva, en la defensa de dicho acto™.

En todo caso el cardcter contencicso se materializa
en el hecho de que en el procedimiento siempre hay un

Lo

“emplazamiento” aun cuando no una “citacién”, En

35. Véase, por eiemplo, articulo 116 de la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia.
36. Articulo 116 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de

Justicia.

37. Articulo 137 de la Ley Osgénica de la Core Suprema de Jus-
ticia.

38, Allan R, Brewer-Carias, Las Instituciones... op. cit., pp. 304
y ss.

39.  Asticulo 137 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Jus
tiCig.
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efecto, intentado el recurso en el auto de admisién el
Juez debe resolver notificar al Fiscal General de la Re-
publica y seghin los casos, al funcionario gue haya dic-
tado el acto y al Procurador General de la Repablica ¥
y emplazar los interesados mediante cartel, para que
tengan oportunidad de decir lo que les convenga en de-
fensa de sus intereses en el recurso *. Eso da oportuni-
dad, por tanto, a que €l acto recurrido sea defendido,
inclusive por particulares, que puedan beneficiarse del
mismo. En el procedimiento, ademds, confirma el ca-
ricter contencioso de las pretensiones, el lapso de prue-
bas que se abre“.

b. Elemenios inguisitivos

La segunda caracteristica del procedimiento conten-
cioso-administrative deriva de los elementos inquisitorios
del mismo. A diferencia del procedimiento civil, normal-
mente de caricter acusatorio pues la iniciativa del proce-
dimiento est4 s6lo en las partes, en el caso del procedi-
miento contencioso-administrativo, la iniciativa, ademds
de estar en las partes, en virtud de ley expresa est4 en el
propio Juez, quien interviene en la direccién del proce-
dimiento y en la promocién de pruebas. En todo caso,
estas facultades inquisitorias requieren texto expreso,
por lo que en ausencia de estas autorizaciones legales
expresas rige el articulo 82 de la Ley Orgénica de la
Corte Suprema de Justicia que establece que “la Corte
conocerd de los asuntos de su competencia a instancia
de parte interesada, salvo los casos en que pueda pro-
ceder de oficio de acuerdo con la Ley”.

En efecto, la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia atribuye al Juez poderes para dirigir el proce-
dimiento, al dejarle a su decisién el solicitar el expe-
diente a la Administracién cuando se intenta un recur-
so de anulacién de un acto administrativo, sin necesi-

40, Arciculos 135 y 125 de la Ley Osganica de la Corte Suprema

de Justicia.

41. Articulos 115 y 125 de la Ley Otgénica de la Corte Suprema
de Justicia

42, Arcticulo 126 de la Ley Orginica de Ja Corte Suprema de
Justicia.
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dad de que el particular lo esija . El Juez ademas, es
quien debe resolver, de oficio, notificar al Procurador
General de la Republica sin que el particular lo solici-
te 4. El propio Juez por otra parte es quien debe resnl-
ver emplazar 0 no a los interesados mediante cartel .
O sea, en el procedimiento contencioso-administrativo,
el Juez tiene un amplio poder de direccién del mismo,
que ejerce de oficio, sin que haya instancia de parte,
en los casos previstos en la Ley en forma expresa.
Otro aspecto fundamental de los elementos inquisitivos
del procedimiento, es la posibilidad del Juez de inter-
venir en las pruebas, es decir, de promoverlas y evacuar-
las. En efecto, en el contenciose de anulacidén. estando
de por medio una situacidn juridica objetiva cuestiona-
da por un particular, la Ley Organica de Ia Corte Su-
prema de Justicia autoriza al Juez, en cualquier estado
de la causa, para promover y evacuar pruebas, aun
cuando las partes no las pidan. En este sentido. la Ley
Orginica expresamente establece que la Certe podrad
“solicitar las informaciones y hacer evacuar de oficio

las pruebas que considere pertinentes” *.

c¢. El cardcter no suspensivo

Pero aparte del cardcter contencioso y del cardcter
inquisitorio, hay una tercera caracteristica del procedi-
miento contencioso-administrativo, vy es el cardcter no
suspensivo del procedimiento. En efecto, el hecho de
que se intente un recurso contencioso-administrativo no
implica, en principio, que el acto recurrido se suspenda
en sus efectos. E} principio que rige es totalmente el
contrario, es decir, es el Ee la ejecutoriedad de los ac-
tos administrativos, cuyos efectos no se suspenden cuan-
do se intenta contra los mismos cualquier tipo de recur-

43, Artfculo 123 de 1a Ley Organica de la Cotte Suprema de
Justicia.

44. Artculo 125 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia.

45. Ariculos 116 y 125 de la Ley Organica de la Cotte Suprema
de Justicia,

46, Asticule 129 de Iz Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia.
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so, pudiendo, a pesar de ello, ser ejecutado por la Ad-
ministracién *.

Esta caracteristica del procedimiento contencioso-
administrativo es muy importante por sus consecuencias,
y fundamentalmente en relacién al pedimento que con-
forme al articulo 136 de la Ley Orgénica de la Corte
Suprema de Justicia, se le puede formular al Juez de
suspender los efectos del acto administrativo cuando su
ejecucion pueda causar perjuicios irreparables ¢ de di-
ficil reparacién por la definitiva. Esta competencia de
los tribunales contencioso-administrativos de decidir la
suspension de los efectos del acto administrativo impug-
nado por via de previo pronunciamiento, antes de su
consagracion legaFexpresa en Ia Ley Orgénica, habia
sido establecida jurisprudencialmente por la Corte Su-
prema de Justicia desde hace afios *. En todo caso, con-
firma el principio de que intentado un recurso, ello no
implica que el acto queda suspendido en sus efectos, lo
cual también se ha regulado, ahora, expresamente en
materia de recursos administrativos ¥,

El principio por otra parte tiene una serie de aplica-
ciones en el campo administrative, y un derivado del
mismo es el llamado principio del solve et repete, que
implica que para intentar ciertos recursos administrati-
vos fiscales es necesario haber satisfecho o pagado la
contribucién debida o haberla afianzado cuando la Ley
lo admite, para poder reclamar. En estos casos inclusi-
ve, el propio page ¢ afianzamiento se constituye en
uno de los requisitos procesales para que se admita el
recurso ®,

47. Allan R. Brewer-Carias, “Aspectos de la Ejecutividad y Eje-
cutoriedad de los Actos Administrativos Fiscales y la Aplica-
cidn del Principio ‘Solve et Repete’”, en: Revitia do Control
Fiscal y Tecnificacidn Administrativa, N9 33, Caracas 1965,
pp. 17-26 v en: Revirta del Ministerio de Juniicia, N° 53,
Caracas 19g5, pp. 67-86.

48. Allan R. Brewer-Carias, “Los Efectos no Suspensivos del Re-
curso Contencioso-Administeativo de Anulacién y sus Excep-
ciones" en: Revista de la Facultad de Derecho, Universidad
Central de Venezuela, N° 37.38, Caracas 1968, pp. 293-302.

49. Articulo 87 de la Ley Orginica de Procedimientos Admi-
0istrativos.

50. Allan R. Brewer-Carias, “Aspecros de la Ejecutividad..., op.
¢é., y articulo 122 de la Ley Otginica de la Corte Suprema
de Jusdicia.
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B. lLos requisitos procesales y la admisibilidad

En el procedimiento contencioso-administrativo tam-
bién con caricter general pueden distinguirse tres re-
quisitos procesales: la legitimacién; el agotamiento de
la via administrativa; y la necesidad de que exista un
lapso para interponer el recurso, ademis de otros esta-
blecidos en los articulos 84, 111 y 124 de la Ley Orga-
nica de la Corte Suprema de Justicia *.

Por su especial importancia en el procedimiento los
anglizatemos separadamente, no sin advertir que ope-
ran como condiciones de admisibilidad de los recur-
SOS.

a. La legitimacién

En cuanto a la legitimacién como requisito pro-
cesal, ésta varia segun el tipo de recurso y el tipo de
objeto de algunos de ellos. En efecto, en la legitimacién
debe ante todo distinguirse la legitimacidon para inten-
tar un recurso de anulacién de aquélla que se exige
para intentar un recurso de plena jurisdiccién 2.

En el caso de un recurso de anulacién debe indicarse
que la legitimacion también depende del objeto del
acto. Si el acto que se impugna es un acto administra-
tivo de efectos generales por ejemplo, un reglamento,
la legitimacién activa exigida es la de un simple inte-
rés particularizado, es decir, el interés de cualquier ciu-
dadano por la legalidad de la actuacién administrativa,
siempre que ésta lo afecte en alguna forma en sus dere-
chos e intereses ®. Se trata por tanto de un simple in-
terés particularizado.

51. Allan R. Brewer-Carias, “Aspectos Procesales de la Decisién
sobte Ja Admisibilidad o Inadmisibilidad en los Recutsos
Contencioso-Administrativos de Anulacidn” en: Moles Cau-
bet y otros, Contencioso-Adminitirativo en Venmezuels, Bdi-
torial Juridica Venezolana, Coleccién Estudios Juridicos N¢
10, Caracas 1981, pp. 123-178.

52. Allan R. Brewer-Carias, "El Recurso Coatencioso-Administra-
tivo coaua los Actos de Efectos Particulates”, en: El Control
Jurisdicoional de loy Poderer Publicos en Venexuels, Edicio-
nez de! Instituto de Derecho Piablico, Caracas 1979, pp. 169-
194,

33. Articulo 112 de la Ley Orginica de Ia Cotte Suprema de
Justicia. Véase lo expuesto en las pp. 49 y siges. y 172 y
sigts.
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Si al contrario se trata de un acto administrativo de
.efectos particulares, la legitimacion activa exigida es
la de un interés legitimo, personal y directo *; o sea, que
el interés en la legalidad sea especialmente calificado
y especialmente protegido por el legislador, por ser el
recurrente, por ejemplo, la persona destinataria del acto,
o por estar colocado en una especial situacién de hecho
frente a dicho acto administrativo que exija aquella
proteccioén,

En esta forma, por ejemplo, la legalidad o no de un
acto administrativo fiscal que establece una multa o
que liquida un impuesto, puede ser impugnado por el
destinatario de dicho acto quien tiene evidentemente
un interés legitimo, personrﬁ y directo en su legali-
dad. Un tercero que no tiene interés en cuanto a los
impuestos que paga o no otra persona, no tendria la
legitimacién activa necesaria para recutrir ese acto de
carActer fiscal. Pero el interés legitimo también puede
surgir por la especial situacién de hecho en que un
particular se encuentre. Por ejemplo, el recurso contra
un permiso ilegal de construccién sobre un inmueble
urbano otorgado por una autoridad municipal, puede
ser impugnado por los propietarios de inmuebles veci-
nos zl ilegalmente permisado, en cuyo caso, el interés
legitimo, personal y directo surge de la especial situa-
cion de hecho en gue se encuentran respecto a aquél.

En cuanto a la legitimacién pasiva en el recurso
contenciose de anulacidn, ésta corresponde a los inte-
resados a quienes se emplaza y quienes deben tener un
interés legitimo, personal y directo en el mantenimiento
del acto, si se trata de un acto administrativo de efec-
tos particulares; o un interés calificado si se trata de
un acto administrativo de efectos generales ®,

En principio, este interés en defender el acte impug-
nado puede asumirlo también el Procurador General de
la Reptblica o el Fiscal General de la Repiblica, aun
cuancl% no necesariamente tienen que hacerlo. En efec-
to el dictamen del Fiscal General o del representante
judicial del Estado puede admitir pura y simplemente

S4. Articulos 121 y 124, ord. 1° de Ia Ley Orginica de 1a Corte
Suprema de Justicia.

35. Ariculo 137 de la Ley Orghnica de la Corte Suprema de
Justicia.
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la nulidad del acto administrativo, y al contrario, su
defensa puede ser llevada por un particular con interés.
en &l sosteniendo de la legalidad del acto.

En el supuesto del recurso de plena jurisdiccién la
legitimacién varia, pues el problema a resolver en el
mismo no es el de la situacion juridica objetiva lesiona-
da, sino que gira en torno a una situacién juridica sub-
jetiva. Por ianto, el actor en ¢l procedimiento tiene que
ser titular de una situacién juridica subjetiva lesionada
por la actividad administrativa. No basta por tanto, el
interés legitimo, ni mucho menos un simple interés, para
intentar un recurso de plena jurisdiccién que pretenda,
por ejempio la condena de pago de sumas de dinero
por los dafos y perjuicios causados por la Administra-
cién por responsabilidad extracontractual o contractual;
o un recurso que persiga el restablecimiento de situa-
ciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad
administrativa. En todos estos casos, la legitimacién ac-
tiva tiene que estar fundamentada en un derecho subje-
tivo o una situacién juridica subjetiva especifica.

En los supuestos del recurso de plena jurisdiccién la
legitimacién pasiva st corresponde propiamente a un
“demandado”, pues en estos recursos si puede hablarse
propiamente de una demanda contra el Estado, o con-
tra una persona puablica, la cual como tal debe “citarse™ ®,
asemejandose el procedimiento, por tanto, al procedi-
miento ordinario civil, aun cuando con excepciones que
corresponden a las entidades publicas nacionales deman-
dadas en forma de “prerrogativas procesales”. Estas pre-
rrogativas implican que aun cuando no haya contestacién
expresa a la demanda por la Repiblica se entiende por
contestada la demanda; que la Republica demandada no
puede ser condenada en costas procesales; que no puede
exigirse caucién a la Republica para la prictica de cual-
quier medida preventiva o ejecutiva en el procedimiento;
que es necesario notificar al Procurador General de la
Reptblica para cualguier actuacion procesal, no rigiendo
el principio de que “las partes estdn a derecho” propio

56. Articulo 106 de !a Ley Orgénica de [z Corte Suptema de
Justicia.
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del procedimiento civil ordinario, en cuanto concierne a
la Republica demandada *'.

En el supuesto del recurso de interpretacién la legiti-
macién activa es similar a la del de anulacién, es decir,
es necesario un interés legitimo, personal y directo en
la interpretacién, pues un simple interés como legitima-
cion podria dar lugar a un exceso de recursos de inter-
pretacion inmotivados.

b. El agotamiento de la via administrativa

El segundo requisito procesal del procedimiento con-
tencioso-administrativo, es la necesidad de que se agote
la via administrativa previamente a su iniciacién, lo cual
se exige, aun cuando con caracteristicas distintas tanto
en los recursos de anulacién como de plena jurisdiccién,

En el supuesto del recurso de anulacién es necesario
que el acto administrativo de efectos particulares impug-
nado cause estado, es decir, que el acto sea la Gltima pa-
labra de la Administracién, ¢ de un inferior, cuando no
existe recurso jerdrquico a intentar contra su acto *.

En estos casos se habla de acto que causa estado, cuan-
do no hay otra instancia administrativa que pueda revi-
sarlo. Por ello, la forma normal para agotar la via admi-
nistrativa es el ejercicio del recurso jerirquico. En Ve-
nezuela, el recurso jerirquico no estaba regulado con ca-
rdcter general en via legal, pues es solo a partir del 1%
de enero de 1982 que rige la Ley Orgénica de Procedi-
mientos Administrativos ¥. Esta Ley, ahora, establece una
completa regulacion de los recursos administrativos que
complementa lo previsto en la Ley Orgénica de la Cor-

57. Articulo 38 y ss. de lz Ley Orgénica de la Procuraduria Gene-
sal de la Repiiblica y articulos 3? y ss. de la Ley Organica de
la Hacienda Piblica Nacional.

"58. Articule 124, ord. 29; y Allan R. Brewer-Carias, “'Las Con-
diciones de Recurribilidad de los Actos Admiaistrativos en la
via Contencioso-Administrativa”, en: Revista del Minisserio de
Justiciq, N° 54, Caracas 1966, pp. 83-112; y en: Perrpectivar
del Derecho Publico sn la Segunds Misad del Sigle XX.
Homenaje al Profesor Enrique Sayagués Laso, losututo de
B“mdigs de Administracién Local, Madrid 1969, Tomo V, pp.
743-769.

59. Articulo 95 de Ia Ley Orgénica de Procedimientos Admi-
fnistrativos,
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ge dSgprema de Justicia sobre requisitos de admisibili-
ad %,

Por supuesto, si se trata de la impugnacién de un
acto administrativo de efectos generales, no se exige
este requisito procesal de agotamiento de la via admi-
nistrativa.

En el recurso contencioso-administrativo de plena
jurisdiccion también se plantea el agotamiento de la
via administrativa, pero no a través de algin recurso
jerarquico, sino mediante e} cumplimiento del procedi-
miento administrativo previo a las demandas contra la
Reptblica establecido en la Ley Orgénica de la Procu-
raduria General de la Reptiblica ®. La necesidad de cum-
plir este procedimiento, por ejemplo en acciones por da-
flos y perjuicios o para lograr la condena al pago de
sumas de dinero o el restablecimiento de situaciones ju-
ridicas subjetivas lesionadas por la administracién, sin
embargo, no incide en la duracién del lapso normal de
prescripcion que la accién pueda tener desde el punto
de vista del derecho comtn. En nuestro criterio, dicho
lapso rige plenamente de manera que para iniciar la
reclamacion administrativa previa ante la Administra-
cién, el particular puede dejar pasar, por ejemplo, los
diez afios de prescripcién normal, y antes de los diez
afios agotar el procedimiento administrativo previo y
acudir a la via judicial contencioso-administrativa. En
todo caso, si la demanda tiene su origen en un acto ad-
ministrativo, y la condena depende de la anulacién de
éste, se plantea la duda respecto al lapso de caducidad
y su inicjo.

c. El lapso para interponer el recurso

Lo anterior conduce a plantear el tercer requisito
procesal contencioso-administrativo, esto es, que los re-
cursos se intenten en lapso til.

En el supuesto del recurso de anulacién contra los
actos de efectos particulares, el lapso para intentar el

60. Articulos 84, ord, 5° y 124, ord. 2° de la Ley Organica de la
Cortte Suprema de Justicia,

61, Articulo 35 y ss.
Véase Articulo 84, ord. 5% de la Ley Orginica de la Corte
Suprema de Justicia.
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recurso es de seis (6) meses contados a partir del mo-
mento en que el acto impugnado comienza a surtir efec-
tos® Si se trata de un acto administrativo individual
que se notifica al interesado, es a partir de la notifica-
ciéon cuando comienza a surtir efectos; si se trata de un
acto individual o general que se publica, ello se pro-
duce a partir de la publicacién ¥,

Debe sebalarse, en todo caso, que si se trata de un
acto administrativo de efectos particulares temporales,
la Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia esta-
blece un lapso especial de 30 dias en lugar de los 3 me-
ses. Ademas debe advertirse que las leyes especiales
pueden establecer también lapsos més breves, lo que su-
cede en los denominados casos de “recursos jerirqui-
cos impropios” los cuales tienen un tratamiento de re-
cursos -contencioso-administrativos de anulacion,

En todo caso, vencido ese lapso sin que se intente
el recurso contra el acto administrativo, éste queda fir-
me, aun cuando siempre puede oponerse la excepcion
de ilegalidad. Con esto pueden precisarse dos condicio-
nes de recurribilidad de los actos administrativos me-
diante el recurso de anulacién: por una parte, que el
acto cause estado, es decir, que agote la via adminis-
trativa; y por la otra, que el acto no sea firme, es decir,
que todavia pueda ser impugnado por no haber cadu-
cado los lapsos para intentar el recurso *.

En los casos de los recursos contencioso-administra-
tivos contra actos de efectos generales, conforme al ar-
ticulo 134 de la Ley Orgénica, estos pueden intentarse
en cualquier tiempo.

En el caso del recurso contencioso de plena jurisdic-
cién, tal como se dijo, se aplica el lapso de prescripeién
ordinaria de las acciones que estén envueltas en el re-
curso para que pueda iniciarse el procedimiento admi-
nistrativo previo 2 las acciones contra la Reptblica.

62. Articulo 134 de la Ley Orgénica de la Coste Suprema de
Justicia.

63. Articulos 72 y 73 de la Ley Orgénica de Procedimientos Admi-
nistrativos.

64. Allan R. Brewer-Carias, “Las Condiciones de Recurribilidad...”
op. ¢it., pp. B3 y ss.

103



d.  Otros requisitos procesales

Ademas de los requisitos sefialados pueden identifi-
carse como condiciones de inadmisibilidad de los re-
cursos contencioso-administrativos los siguientes: que la
ley prohiba el recurso ®; que exista un recurso paralelo
o accién ante otro Tribunal ¥; que se acumulen acciones
que se excluyan mutuamente o cuyos procedimientos
sean incompatibles *’; cuando no se acompaiien los do-
cumentos indispensables para verificar si la accién es
admisible ®; que no se cumplan los requisitos formales
del recurso ®; que sea manifiesta Ia falta de representa-
cién que se atribuye el actor ™.

Ademas, se considera como causal de inadmisibilidad
en las demandas contra la Republica, y en los recursos
contencioso-administrativos de anulacién de los actos
de efectos generales, cuando exista cosa juzgada™; y
en los recursos contencioso-administrativos contra los
actos de efectos particuares, el incumplimiento del re-
quisito solve et repete ™.

C. El auto de admisibilidad

La Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia, al
regular las condiciones procesales de los recursos y es-
tablecer causales precisas de inadmisibilidad, ha pre-
visto la necesidad de que el Juez contencioso-adminis-
trativo verifique, de oficio, la admisibilidad del recurso

65. Articulo 84, ord. 1° de Ja Ley Orginica de la Corte Suprema
de Justicia.

66. Articulos 84, ord. 2% y 124, ord. 3° de 12 Ley Orginica de la
Corte Suprema de Justicia.

67. Articulo 84, ord, 4° de la Ley Otzgénica de la Corte Suprema
de Justicia.

68. Articulo 84, ord. 5° de la Ley Osganica de la Corte Suprema
de Justicia.

69. Articulo 84, ord. 6 de la Ley Orglnica de l1a Corte Suprema
de Justicia.

70. Articulo 84, ord. 7 de la Ley Organica de la Corte Suprema

) de Justicia.

71, Acticulo 105 de Ia Ley Orginica de la Cotte Suprema de
Justicia.

72. Acticulo 124 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia. :
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a cuyo efectos, al inicio del procedimiento, debe dictar
un auto de admisibilidad o inadmisibilidad del recurso ™.
En este ultimo caso, el Juez debe motivar el auto, -

Debe sefialarse que esta es una innovacién de la
Ley ™, pues antes de su vigencia, en general, era en la
sentencia definitiva que el Juez decidia esta materia.
Conforme a la Ley Organica, en todo caso, luego de
admitido el recurso, si se oponen por los interesados
excepciones de inadmisibilidad, el Juez debe decidirlas
en la sentencia definitiva, 2 menos que considere que
deben resolverse previamente *,

D. Aspectos particulares

Pero aparte de las caracteristicas generales del pro-
cedimiento contencioso-administrativo y sus requisitos
procesales antes indicadas, hay algunos aspectos parti-
culares del mismo respecto de cada uno de los recursos
que interesa destacar.,

a. El recurso contencioso de anulacion

En efecto, en relacién al recurso contencioso-admi-
nistrativo de anulacién, las normas fundamentales que
regulan su procedimiento estdn contenidas en los articu-
los 112 y siguientes de la Ley Organica de la Corte Su-

rema de Justicia, los cuales recogen los principios fun-

amentales que se habfan construido por la jurispru-
dencia de la Corte, aplicando principios generales del
derecho administrativo, y supletoriamente, en los casos
en que fueran admisibles, las normas de Cédigo del Pro-
cedimiento Civil, las cuales conforme al articulo 81 de
la Ley siguen siendo supletorias.

Interesa destacar aqui algunos elementos centrales
del procedimiento del recurso contencioso-administrati-
vo tal como estin regulados en la Ley Orginica de la
Corte Suprema de Justicia.

73. Artdculos 84, 105, 115, 123 y 124 de la Ley Orginica de
la Corte Suprema de Justicia.

74. Allaa R. Brewer-Carias, “Aspectos Procesales...”, c;p. cit.,
pp. 125 y ss.

75. Articulo 130, de Ia Ley Organica de la Corte Suptema de Jus-
ticia.

105



En cuanto a la iniciacién del procedimiento, si bien
en el articulo 113 de la Ley Orgénica se habla del “libelo
de demanda” debe admitirse que, en realidad, el recur-
so se inicia con un “escrito de recurso” en el cual, en
primer lugar, deben exponerse las razones de hecho y
de derecho en las cuales se fundamenta el recurso, asi
como las normas constitucionales y legales cuya viola-
cién se denuncie. Por tanto, el Juez contencioso-admi-
nistrativo solo puede conocer de los motivos de ilegali-
dad enunciados en el escrito del recurso. La jurispruden-
cia, en ese sentido, también habia exigido que en el
escrito se expresaren violaciones legales concretas, y no
de tipo general o en forma genérica™, y en todo caso,
habia establecido que el recurso no podia fundamentarse
solo en la infraccion del articulo 117 de la Constitucion,
lo cual ahora se prevé expresamente en el articulo 133
de la Ley Orgdnica. .

La Ley Orginica, adema4s, siguiendo los principios
sentados por la jurisprudencia 7, exige también que en
el escrito se identifique claramente el acto administrati-
vo que se impugna, y se acompafie copia del acto im-
pugnado ™.

Por otra parte, tratdndose de una accién que exige
una determinada legitimacién activa, se ha exigido
también la indicacién precisa de todos los datos y la
presentaciéon de los documentos que acrediten la repre-
sentacién, aplicdndose aqui los principios generales del
proceso ™. ‘

Al escrito del recurso debe también acompaiiarse
constancia o indicacién del agotamiento de la via admi-
nistrativa, la fecha de notificacién o de publicacién del

76. Véase por ejemplo, Sentencia de la Antigna Corte Federal
del 9 de abril de 1959 citada en Allan R. Brewer-Carias, Las
Instituciones. .. op. cis., p. 371

77. Véase, por ejemplo, Sentencia de la Corte Suprema de Justi-
cia en Sala Politico-Administzativa, del 19 de Diciembre de
1961, citada en Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones. . .,
op. cit, p. 371.

78. Articulo 113 de la Ley Orgdaica de la Corte Suprema de
Justicia. :

79. Articulos 84, ord. 7 y 113 de !a Ley Orgéanica de la Corte
Suprema de Justicia.

106



acto —segln el caso—® y la constancia de haber satis-
fecho lo exigido por el acto, en aquellos supuestos en
que se exija la aplicacion del principio solve et repete,
mediante la presentacién de la planilla de liquidacién
pagada, o la fianza respectiva, en su caso *.

Presentado el escrito de recurso, al darse cuenta del
mismo, el Juez puede decidir solicitar el expediente ad-
ministrativo a la autoridad cuyo acto se impugna 2. Re-
cibidos éstos, el Juez debe pronunciarse sobre la admi-
sibilidad, notificando al Fiscal General de la Reptblica,
y si lo estima necesario al Procurador General de la Re-
publica, de acuerdo a la Ley Orgénica de la Procuradu-
ria General de la Repablica ®. En este mismo auto de
admision, el Juez debe decidir si emplaza a los intere-
sados, mediante cartel ® a los efectos de que comparez-
can ante el Tribunal a hacer valer sus derechos e inte-
ses, sea como defensores de la legalidad del acto que
se impugna, sea como coadyuvantes en la anulacién del
acto. En nuestro procedimiento por tanto, se admite la
figura del coadyuvante administrativo, asi como el que
interesados defiendan el acto, en cuyo caso deben te-
ner la misma legitimacién que el recurrente ¥,

En el procedimiento del recurso de anulacién, en rea-
lidad puede decirse que no existe un acto de contesta-
cién efectivo. del recurso. El emplazamiento se hace
a los particulares para que concurran dentro de las 10
andiencias siguientes a la publicacién del cartel, “a dar-
se por citados” dice el articulo 125 de la Ley y exponer
lo que estimen conveniente sobre la legalidad o no del
acto. '

80. Articulos 84, ord. 32 y 5% y 124, ord. 2° de la Ley Organica
de la Corte Suptema de Justicia. -

81, Articulo 122 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia, y Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones. .., op.
cit., p. 372. ‘

82, Articulo 123 de la Ley Otgénica de la Corte Suprema de Jus-
¢t

83. (Articulos 116 y 125 de la Ley Orginica de la Corte Su-
prema de Justicia y articulo 39 de la Ley Orginica de la
Procuraduria General de la Repiblica.

84. Articulos 116 y 125 de la ley Orginica de la Corte Su-
prema de Justicia.

85. Articulo ‘137 de la Ley Orgédnica de la Corfte Suprema de
Justicia. .
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Durante el lapso de comparecencia, los interesados
ueden solicitar que la causa se abra a pruebas, para
o cual al vencerse el lapso de comparecencia se abre
un lapso probatorioc de 5 audiencias para promover
pruecbas y de 15 para evacuarlas, de acuerdo a lo que
establece el articulo 127 de la Ley Orgdnica de la Cor-
te Suprema, pidiendo la Corte en este caso, con caricter
inquisitorio, promover y evacuar pruebas ®.

La Ley establece ademis un lapso de relaciéon de
la causa de 35 dias, en medio del cual se realiza el acto
de informes, constituyendo estos informes, la tltima,
actuaciéon de las partes en relaciéon a la materia litigio-
sa que sea objeto del juicio ¥

La sentencia definitiva, conforme a lo establecido en
el articulo 131 de la Ley Orginica, debe declarar si
procede o no la nulidad del acto impugnado, y publi-
carse en la Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela.

b. El recurso contencioso de plena jurisdiccion

En el supuesto del recurso contencioso-administrati-
vo de plena jurisdiccién, la situacién es distinta a la
anteriormente descrita respecto al de anulacién, dado
el caracter de la pretencion del recurso. En este caso,
el procedimiento se orienta por las normas del procedi-
miento ordinario, conforme lo preseribe el articulo 103
de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia,
apliciandose, basicamente, el Cédigo de Procedimiento
Civil salvo las excepciones que, por via legal, estan
establecidas en la Ley, entre las cuales debe destacarse
el auto de admisién o inadmisién previsto en el articulo
105 de la Ley Organica, y las normas establecidas en
relacién a la actuacién de la Administracién. En este
analisis nos limitaremos a precisar el alcance de esas
ultimas excepciones.

En efecto, en cuanto a la citacién, cuando se trata de
un recurso contra la Repiblica, ésta se realiza en cabeza

86. Articulo 129 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia. ’

87. Articulos 94, 95 y 96 de la Ley Orginica de la Corte Supre-
ma de Justicia.
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del Procurador General de la Republica conforme a lo
establecido en el articulo 39 de la Ley Organica de la
Procuraduria General de la Republica, la cual establece
claramente la forma cémo esa citacion debe hacerse, y
cuando comienza a surtir efecto.

Otras normas especificas de caricter excepcional res-
pecto al proceso ordinario también estin establecidas
en la propia Ley Orgénica de la Procuraduria General
de la Republica, la cual, en realidad lo que ha hecho es
recoger lo ya establecido hace muchos afios en la Ley
Orgénica de la Hacienda Publica Nacional. Tal es el
supuesto, por ejemplo, de la no comparecencia del Pro-
curador a la contestacién de la demanda, en cuyo caso,
se estima dicha ausencia como un acto de contradiccién
ticita de la demanda, invirtiéndose por tanto, el prin-
cipio del Cédigo de Procedimiento Civil seglin el cual
la no comparecencia al acto de contestacién de la de-
manda equivale a una confesién ,

En materia de medidas preventivas también se esta-
blece otra excepcién a los principios generales del pro-
ceso. En efecto, de acuerdo a lg Ley Orgénica de la
Hacienda Piblica Nacional y a la Ley Organica de la
Procuraduria General de la Republica, hay limitaciones
a la posibilidad de que un Juez dicte una medida de
embargo, de secuestro, de hipoteca o de cualquier otra
naturaleza preventiva o definitiva, sobre bienes, rentas,
derechos y acciones pertenecientes a la Nacién. El prin-
cipio, de acuerdo a la dltima de las leyes citadas, se
extiende a los bienes pertenecientes a particulares cuan-
do estén afectados 2 un uso, destino o servicio piiblico.
En estos casos, de acuerdo a la Ley, debe notificarse a
la Nacién para que adopte las medidas conducentes a
asegurar la continuidad del servicio ptblico *.

Otra excepcién a las normas del Cédigo de Procedi-
miento Civil en el procedimiento contencioso de plena
jurisdiceidn, es el lapso de 35 dias que la Ley Orgénica
de la Corte Suprema de Justicia establece para la re-
lacién asi como la modalidad de los informes, el cual

88. Articulo 276 del Cédigo de Procedimiento Civil, y articulo
6 de la Ley Organica de Ia Hacienda Piblica Nacional.

89. Artculo 46 dé la Ley Orginica de 1a Procuraduria General
de la Repiblica.
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se aplica, tanto al recurso de anulacion como al de plena
jurisdiccién .

En materia de condena en costas procesales, en los
procedimientos en los cuales intervenga la Nacién, en
ningin caso ella podrd ser condenada en costas, tal
como lo establecen las dos Leyes Organicas citadas *.

En cuanto al procedimiento de ejecucién de la sen-
tencia también prevé la Ley Orgénica de la Hacienda
Piblica Nacional una situacién especial de la Nacién,
al declarar que los bienes del Estado son inembarga-
bles 2, Adem4s en este sentido, rige el propio Cddigo
de Procedimiento Civil, el cual contiene un capitulo
especial destinado a las “demandas en que tengan inte-
rés las rentas publicas”, el cual se aplica, en particular,
en los procedimientos del recurso de plena jurisdiccion
cuando sea parte no solo la Nacién, sino cualquier otra
entidad publica de caricter territorial (Estados o Mu-
nicipios). De acuerdo a dichas normas, en los supues-
tos de medidas de ejecucidn, éstas no pueden dictarse
sobre bienes del Estado, y en tales casos, el Juez debe
suspender la ejecucién y notificar al ente piiblico para
que éste resuelva la forma cémo ha de cumplir la con-
dena, en el caso de que se trate de condena al pago de
sumas de dinero. Esta regulacién del Cédigo de Proce-
dimiento Civil, que data de 1916, indudablemente que
puede originar situaciones injustas para el particular
demandante, pues la forma y modalidad del pago de su-
mas de dinero queda entera y exclusivamente en manos
del Juez. En la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia al contrario, se establecen, en sus articulos 173
y 174, algunas normas que buscan corregir esta situa-
cién a través del otorgamiento al Juez contencioso-ad-
ministrativo, de -poderes de sancidn mediante multas, a
los funcionarios que por alguna razén no cumplan con
las decisiones judiciales, o las cumplan en una forma
evidentemente negligente.

90. Articulo 94 y sigts. de la Ley Orgénica de la Corte Suprema

de Justicia.

91. A'“i:illo 8 de la Ley Osginica de la Hacienda Piblica Na.
cional.

92, Articulo 16 de la' Ley Organica de la Hacienda Piblica Na-
cional.
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Como conclusién, puede decirse que en el procedi-
miento del recurso contencioso de plena jurisdiccién
rige, en principio, el Cédigo de Procedimiento Civil %,
salvo las excepciones previstas en la Ley Orgéanica de
la Corte Suprema de Justicia, en la Ley Orgénica de la
Hacienda Pablica y en la Ley Orgénica de la Procu-
raduria General de la Repablica.

5. LOS RECURSOS CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS

En términos generales, los recursos contencioso-admi-
nistrativos se han definido como medios juridicos, pues-
tos a la disposicién de los particulares y de las preten-
siones de los administrados, para obtener una satisfac-
cién de las mismas, por medio de un pronunciamiento
jurisdiccional de los 6rganos especiales de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa *.

Do e

Se trata por tanto, de medios juridicos para satisfacer
pretensiones procesales y, en ese sentido, se asemejan,
como tales, a los otros medios juridicos de caricter pro-
cesal. Por eso vale la pena precisar el 4mbito del recurso
contencioso-administrativo, distinguiéndolo de otros me-
dios juridicos para la satisfaccién de pretensiones. Pro-
cede, por tanto, por una parte precisar la distincién
entre los recursos administrativos y los recursos conten-
cioso-administrativos; y, por la otra, establecer su dis-
tincién respecto de otros medios jurisdiccionales.

A. Distincién con los recursos administrativos

En relacién a la distincién con los recursos adminis-
trativos, ésta surge, en primer lugar, de la autoridad
que decide el recurso. El recurso administrativo lo de-
cide una autoridad administrativa dentro de la jerar-

2 P a2 2 . o8
quia de la Administracién Ptiblica ®, en tanto que el
recurso contencioso-administrativo lo decide una auto-
ridad jurisdiccional con competencia especial, como he-

93. Articulo 681 y sigts. del Cédigo de Procedimiento Civil.

94, Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones... op. cit., p. 295.

95. Articulos 94, 95, 96 y 97 de la Ley Osginica de Procedimien-
tos Administrativos. Véase ademis, Allan R. Brewer-Carias, El
Derecho Administrativo y la Ley Orginica de Procedimientos
Administrativos, Caracas 1982.
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mos visto, integrada en la denominada la Jurisdiccion
Contenciosa-Administrativa.

En segundo lugar, la distincién surge de los motivos
de los recursos. El recurso administrativo puede ser in-
terpuesto por cualquier tipo de motivo, pues en realidad
se trata de una reclamacién administrativa y como 1al,
pueden contener variados fundamentos de hecho y de
derecho: que el acto es ilegal, o que es inconveniente o
inoportuno, o simplemente que no le satisface adecua-
damente su pretensién administrativa. Por tanto, cual-
quier motivo Wtil, juridicamente hablando, puede ser
alegado por e] administrado en el recurso administra-
tivo ®, En cambio, en el recurso contencioso-adminis-
trativo, el motivo esta limitado al alegato de contrarie-
dad al derecho, por lo que sélo motivos de ilegalidad
pueden ser invocados ante la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa .

En tercer lugar, la distincién surge del andlisis de los
poderes del Juez y del ente administrativo decisor. En
el recurso administrativo, el superior jerdrquico, por
ejem(ialo, tiene todos los poderes para decidir e inclusive
decidir mas de lo pedido; hay posibilidad, por tanto, de
ultra petita en la decisién ®. En cambio, en el recurso
contencioso-administrativo, no hay posibilidad sino de
que se decida lo que se pida y lo que se alega. Por ello,
Ja Ley Organica de la Corte insiste en la necesidad de
que en el recurso se especifiquen las razones de ilegali-
dad y de hecho en que se funda el recurso, debiendo
cefiirse el Juez a lo pedido por el recurrente ®.

Es interesante destacar ademds, que en el caso del
recurso administrativo, la posible decisién mis alld de
lo pedido, puede ser en perjuicio del propio recurrente,
admitiéndose entonces la lamada “reformatio in pejus”.
En el recursoe administrativo, realmente los poderes de
la autoridad administrativa son sumamente amplios por-
que se trata todavia de una competencia administrativa,

96. Articulos 86 y 97 de la Ley Otgénica de Procedimientos Ad-
ministrativos. :

97. Articulo 206 de la Constiracién 1961,

98. Articulos 89 y 90 de la Ley Otgénica de Procedimientos Ad-
minijstrativos.

99. Ardculos 82, 130 y 131 de la Ley Otginica de la Corte
Suprema de Justicia.

112



lo que permite que si el superior jerarquico encuentra
gue hay otros motivos para reformar el acto, o que el
particular tenia todavia menos razén de la que podia
haber alegado, pueda decidir conforme a los propios
elementos que tenga y en ningin caso ciiéndose exclu-
sivamente a lo que puede haber alegado el particular
€n Su recurso.

Por tltimo, la distincién entre los recursos adminis-
trativos y los contencioso-administrativos surge de la
naturaleza de la decisién correspondiente. Tratdndose
de una autoridad administrativa quien decide el recurso
administrativo, el acto decisor es evidentemente un acto
administrativo ™. En cambio, en el recurso contencioso-
administrativo, el acto decisor es un acto judicial.

B. Distincion entre los recursos
contencioso-administrativos

Pero aparte de la distincién anterior, entre los pro-
ios recursos de anulacién y plena jurisdiccién, tam-

gién pueden establecerse una serie de distinciones que
es conveniente retener.

En efecto, en cuanto a la regulacién del procedimien-
to, si bien ahora la Ley Orgénica de la Corte trae una
regulacién global del mismo, sin embargo, se distinguen
porque en el caso del recurso contencioso-administra-
tivo de anulacién se aplica, con preferencia, la Ley Or-
ganica de la Corte Suprema de Justicia, y supletoria-
mente el Codigo de Procedimiento Civil, en tanto que
en el recurso contencioso de plena jurisdiecién el prin-
cipio es el contrario: de acuerdo a lo establecido en la
Ley, se aplica con preferencia el Cédigo de Procedi-
miento Civil, salvo las normas especiales de la Ley Or-
ganica de la Corte Suprema de Justicia, de la Ley Or-
ganica de la Hacienda Piblica Nacional y de la Ley
Orgénica de la Procuraduria General de la Repliblica
aplicables a los procedimientos de las demandas con-
tra la Reptiblica o los demds entes piblicos.

Hay otra serie de diferencias entre dichos recursos,
las cuales también se han visto, fundamentalmente en

100. Articulo 90 de Ia Ley Orginica de Procedimientos Ad-
ministrativos.

113



relacién a los requisitos procesales. En efecto, ya sefia-
lamos la distincién que surge en cuanto al lapso de in-
terposicién de ambos recursos: en el caso del recurso de
anulacién contra los actos de efectos particulares, el
lapso de interposicion es de seis (6) meses, contados a
partir de] momento en que el acto comienza a surtir
efectos; en el caso del recurso contencioso de plena ju-
risdiccion, rige el lapso ordinario de prescripcion de la
accién que va envuelta en el propio recurso.

La legitimacién activa también es distinta en los di-
versos recursos: en el caso del contencioso de anulacién
contra actos de efectos particulares, esti dada a quien
tiene un interés legtiimo, personal y directo; y a quien
tiene un simple interés calificado cuando se trata de un
acto administrativo reglamentario. En el recurso de
plena jurisdiccién, en cambio, se exige como elemento
de legitimacién activa, el que el recurrente sea titular
de una situacién juridica subjetiva lesionada por la ac-
tividad de la administracion.

El agotamiento de la via administrativa también dis-
tingue claramente ambos recursos: en el supuesto del
contencioso de anulacién contra actos de efectos parti-
culares, el agotamiento de la via administrativa se rea-
liza a través del ejercicio de los recursos administrati-
vos, y fundamentalmente el recurso jerdrquico; en cam-
bio, en el caso del contencioso de plena jurisdiccién, el
agotamiento de la via administrativa se realiza por el
cumplimiento del procedimiento administrativo previo
a las demandas contra la Nacién que prevé la Ley Or-
génica de la Procuraduria General de la Repiblica.

Pero existen también otras distinciones entre ambos
recursos, las cuales es interesante retener. En primer lu-
gar, en relacién al objeto del recurso: en el de anulacién,
el objeto del recurso es, como lo indica su nombre, la
annlacién tota) o parcial de un acto administrativo, atin
cuando ahora, la Ley Orgénica admite que a la preten-
sibn de anulacién se acompafien pretensiones de con-
dena conforme se regula en el articulo 131. En cambio,
en el recurso de plena jurisdiccién el objeto de la accién
es una pretensién de condena y, por tanto, mucho mas
amplio: puede ser, por ejemplo, la condena al pago de
sumas de dinero por dafios y perjuicios, originados por
responsabilidad contractual o extracontractual, o la con-
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dena al restablecimiento de situaciones juridicas subje-
tivas, lo cual también puede implicar la anulacién de
actos administrativos,

En cuanto a los poderes del Juez, también hay una
distincién muy caracteristica entre ambos recursos. En
efecto, en el recurso de anulacién el Juez tiene facultad
para declarar la nulidad o no del acto, pero no tiene
facultad para reformarlo, no pudiendo sustituirse o de-
cidir por la Administracién. El Juez, en efecto, puede
anular un acto, lo que consecuencialmente tiene que
producir el que la Administracién dicte otro acto o sus-
tituya el que habia dictado, pero el Juez no puede re-
formar por si mismo directamente el acto.

En el recurso de plena jurisdiccion, en cambio, por
estar envuelta una situacién juridica subjetiva, el Juez
puede decidir la condena de la Administracion y hasta
cierto punto, obligarla a2 tomar una decisiéon més direc-
tamente, cuando se trata, por ejemplo, del restableci-
miento de una situacién juridica subjetiva lesionada por
la actividad administrativa. En esos casos, el Juez,
cuando decide, restablecer la situacién juridica y co-
loca, por ejemplo, a un funcionario en ejercicio del car-
go del cual habia sido destituido ilegalmente, tiene
un poder de decisién evidentemente mis amplio que
la sola decisién de declarar o no la nulidad de un acto.

También conlleva una clara distincién, los efectos de
la decisién que en cada caso adopte el Juez En el recur-
so contencioso de anulacién, la decisién tiene efectos
erga omnes, es decir, de validez general; en cambio, en
el recurso de plena jurisdiccidn, al tratarse de una de-
manda de un administrado contra la Repfliblica, en
principio, la decisién tiene efectos inter-partes, funda-
mentalmente, en cuanto a las pretensiones de condena.
No est4 claro, sin embargo, el que pueda tener un efecto
inter-partes cuando hay de por medio una pretensién
de anulacién que acompafia a una pretensién de con-
dena o una pretensién de restablecimiento de una si-
tuacién juridica lesionada. En estos casos estimo que
Ja decision del Juez de anular un acto administrativo con
motivo de decidir un recurso contencioso de plena ju-
risdiccion, debe también tener efecto erga omnes, por
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el objeto mismo de la decisi6n y de la pretensiéon de
anulacién que la provoca.

Por tltimo, también surge una distincién entre los
recursos derivada de la naturaleza de la situacién juri-
dica en que se fundamentan. El recurso contencioso de
anulacién —hemos visto— busca bdsicamente el resta-
blecimiento de la legalidad, por eso se le califica como
recurso de ilegalidad e inclusive como recurso objeti-
vo. En este ltimo caso, el calificativo de objetivo surge
de la situacidén juridica general, objetiva e impersonal
establecida en la Ley que ha sido violada y que debe
ser restablecida. En cambio, el restablecimiento de la
situacién juridica que se busca en el recurso de plena
jurisdicecién se refiere a una situacién juridica subjetiva,
y por eso también se lo califica como recurso subjetivo.

6. EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DE
ANULACION

A. Caracteristicas generales

El recurso contencioso-administrativo de anulacién ha
sido definido como medio de impugnacidén jurisdiccional
de los actos administrativos por razones de ilegalidad ™.
De acuerdo a esta definicidon, tiene algunas caracteris-
ticas particulares que deben destacarse.

En primer lugar, se trata de un medio de impugna-
cién jurisdiccional, que se ejerce ante érganos jurisdic-
cionales especiales contencioso-administrativos y que,
por tanto, tiene cardcter de orden piblico. Esto implica,
en primer lugar, que el recurso no puede ser relajado
por convenios entre particulares, al igual que cualquier
tipo de recurso jurisdiccional '%; y en segundo Iugar, que
se puede ejercer, sin necesidad de que una ley expresa
lo consagre.
~ Es mas, el principio del cardcter de orden piblico de
este recurso ha sido interpretado por la jurisprudencia
de la Corte Suprema de Justicia de tal forma, que se ha
establecido que en aquellos supuestos en que alguna

101. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones. . ., op. ¢it., p. 390.
102. Ardculo 6 del Cédigo Civil. :
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ley disponga que “contra un acto administrative no ha-
brd recurso alguno”, ello no puede abarcar al recurso
contencioso-administrative de anulacién, sino que esa
expresién que se consagra en algunas leyes especiales,
se refiere exclusivamente a los recursos administrati-
vos'®, En otras palabras, se trata de la consagracién
indirecta de que una decision agota la via administra-
tiva y que contra la misma no procede ejercer ni el
recurso jerarquico ni el de revisién o de reconsideracién,
sin que implique, en ningin caso, la imposibilidad de
intentar el recurso contencioso de anulacién que, como
recurso de orden publico, es siempre procedente.

Pero ademds de ser un medio de impugnacidén juris-
diccional, el recurso de anulacién estd dirigido exclusi-
vamente a impugnar actos administrativos unilaterales,
sean de cardcter general o sean de caricter individual.
Por tanto, del recurso estan excluidos otros actos dis-
tintos a los administrativos y, en particular, los judicia-
les, legislativos, o de gobierno, asi como los actos admi-
nistrativos de cardcter bilateral y contractual. En este
ultimo caso, el contrato administrativo puede ser, en
principio, objeto de un recurso contencicso de plena
jurisdiccibén, pero atn en el supuesto de que se solicite
la anulacién de un contrato, la Ley Orgénica en el ar-
ticulo 111 ordena que se siga el procedimiento del re-
curso contencioso de plena jurisdiccidn.

Pero adem4s de tratarse de un medio de impugnacién
jurisdiccional dirigido contra actos administrativos uni-
laterales, el recurso de anulacién sélo puede intentarse
por razones de ilegalidad, quedando excluidas las ra-
zones de mérito.

B. Diferencia con otros medios judiciales
de impugnacién

Ahora bien, atin caracterizado en esa forma, el re-
curso de anulacién debe ser cuidadosamente diferen-
ciado de otros medios de impugnacién jurisdiccionales
que establece nuestro ordenamiento juridico respecto de
otro tipo de actos, particularmente del recurso de casa-
cién y del recurso por inconstitucionalidad.

103, Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones. .., op. ¢it., p. 392,
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- En efecto, el recurso de casacion también es un me-
dio de impugnacién jurisdiccional, pero de sentencias,
es decir, de actos jurisdiccionales, y como tal, tiene si-
militud con el contencioso-administrativo de anulacién
en cuanto a que también es un medio de control de la
legalidad de los actos del Estado. Sin embargo, si bien
el recurso de casacién es un tipico medio de control dc
la legalidad de ciertas sentencias que son recurribles
ante las Salas de Casacién de la Corte Suprema de Jus-
ticia '™, el recurso de anulacién es un medio de con-
trol de legalidad de los actos administrativos. Se distin-
guen ambos recursos, por tanto, por el objeto: en el
recurso de Casacion el objeto es un acto jurisdiccional
y en el recurso de anulacién un acto administrativo.

Ambos recursos requieren ademas, el agotamiento de
la 'via precedente: en el recurso contencioso de anula-
cién la via a agotarse es la via administrativa, en tan-
to que en el recurso de Casacidn, la via a agotarse es la
via jurisdiccional ordinaria, pues no toda sentencia ju-
dicial es recurrible en Casacién.

En cuanto a la legitimacién activa de dichos recur-
sos también pueden establecerse ciertas distinciones: en
el de Casacidn, para que haya legitimacién, es necesario
haber sido parte en el proceso previo, en tanto que en
el recurso de anulacién, si bien se requiere ser titular
de un interés legitimo, el recurrente no necesariamente
tiene que haber actuado en el procedimiento de agota-
miento previo de la via administrativa, El recurso admi-
nistrativo, como medio de agotar la via administrativa,
puede haber sido interpuesto por cualquier interesado, y
el recurso contencioso también, aun cuando el recurren-
te sea distinto al interesado que introdujo el recurso
administrativo que agoté la via administratjva.

Por tltimo, debe sefialarse que si bien es cierto que
ambos recursos son medios de control de la legalidad
de actos del Estado, hay una mayor amplitud de con-
trol en el recurso contencioso-administrativo de anula-
ci6n, el cual procede por contrariedad al derecho, que

104. Articulo 215, ordinal 10 de la Constitucién 1961 y Articu-
lo 418 y ss. del Cédigo de Procedimiento Civil.

118



en el recurso de Casacién, cuyos motivos son mds limi-
tados .

Otro medio de impugnacidn jurisdiccional que tam-
bién se distinguia del recurso contencioso administrati-
vo de anulacién, y respecto del cual habia mucha con-
fusién, era el recurso por inconstitucionalidad, pero aho-
ra a la Ley Orgéanica ha hecho una asimilacién, en cuan-
to al procedimiento, de los juicios contra los actos ad-
ministrativos de efectos generales y de los juicios de
inconstitucionalidad contra los actos estatales de rango
legal. La distincién, ahora es de orden Procesal, y no
en cuanto a los motivos de impugnacion .

Debe recordarse que en el recurso contencioso de
anulacién contra actos de efectos particulares, pueden
alegarse motivos de inconstitucionalidad. Sin embargo,
no todo motivo de inconstitucionalidad puede alegarse
en la jurisdicciéon contencioso-administrativa, pues solo
pueden esgrimirse motivos de inconstitucionalidad que
impliquen violacién directa de una norma constitucio-
nal. Un acto administrativo individual que establezca,
por ejemplo, una discriminacién por razén de la raza,
el credo o la condicién social, es un acto administrativo
que viola directamente el articulo 61 de la Constitucién
y por tanto a pesar de que no haya propiamente una
ley violada, es un acto susceptible de ser declarado nulo
Eor la jurisdiccion contencioso-administrativa. Sin em-

argo, cuando no se trata de una violacién indirecta
de la Constitucién la que afecta al acto, y se trata de
una incompetencia no es posible alegar por st solo los
motivos de inconstitucionalidad, consistentes en viola-
cién del articulo 117 de la Constitucién sino que es ne-
cesario alegar, también, motivos de violacién de Legl,
conforme lo exige el articulo 133 de la Ley Orgénica ™™,

105. Articulos 419 y 420 del Cédigo de Procedimieato Civil.

106. Véase lo expunesto en el capitulo anterior.

107. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones..., op. cit., pp.
396 y 397.
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C. Objeto del recurso: el acto administrativo

- En efecto, se ha sefialado que hay tres condiciones de

admisibilidad del recurso contencioso de anulacién, con-
tra los actos administratives de efectos particulares, las
cuales a la vez operan como requisitos procesales: la
legitimacién activa, otorgada a quien tiene un interés
legitimo; el agotamiento de la via administrativa, bus-
cando que el acto emane del superior jerarquico; y que
el recurso se intente en un lapso de caducidad especi-
ficamente establecido en la ley y que es de seis (6)
meses. Cumplidos estos requisitos procesales, debe te-
nerse en cuenta que el objeto del recurso tiene que ser
siempre un acto administrativo general o individual, de
caridcter unilateral, no procediendo el recurso, se insis-
te, ni contra actos legislativos, judiciales o de gobierno,
ni contra hechos o actuaciones de la Administracién
que no configuren un acto administrativo.

Pero para que un acto administrativo de efectos par-
ticulares puega ser objeto de un recurso contencioso-
administrativo de anulacién, ademis, el mismo debe
cumplir una serie de requisitos o condiciones; es nece-
sario, que el acto administrativo lesione un interés legi-
timo, para que pueda producirse la legitimacién activa,
y ademis, es indispensable que se trate de un acto de-
finitivo, que causa estado y que no sea firme.

a. Las condiciones de recurribilidad de los
actos administrativos de efectos
particulares

Tres son, por tanto, las condiciones de recurribilidad
de los actos administrativos en la via contencioso-admi-
nistrativa, que analizaré separadamente .

»

a. Que el acto adminisirativo ses definitivo

Un acto administrativo es definitivo cuando implica
.2 . . N

la resolucién, con plenos efectos jurdicos, de la cuestién

sometida a conocimiento o decision de la Administra-

108, Allan R. Brewer-Carias, "Las Condiciones de Recurribili-
dad..."”, loc. ¢ci2. Véase ademis, Allan R. Brewer-Carfas, E!
Derecho Administrativo y la Ley Orgdnica de Procedimien-
tos Administrativos, Caracas 1982,
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cion. El acto definitivo, por tanto, es el que resuelve
el fondo del asunto’®, y por ello, no necesariamente es
un acto que emana del superior de la jerarquia admi-
nistrativa. Normalmente, el acto es definitivo a niveles
inferiores de la jerarquia, y por ello se distingue el acto
definitivo del acto que causa estado.

Por contraposicién al acto definitivo se habla de ac-
tos de tramite o preparatorios de la decisién y que for-
man parte del procedimiento administrativo '*°, Serian
actos de trimite, y por tanto, no recurribles, las actas
de iniciacién de un procedimiento, las citaciones y no-
tificaciones, los actos consultivos (opiniones, dictdme-
nes) y en fin, todos los actos destinados a permitir y
preparar la decisibn de fondo. Por ello, los actos de
tramite no ponen fin al asunto y en cambio, el acto de-
finitivo si pone fin al asunto, en tanto en cuanto re-
suelve el fondo del mismo. Para que un acto sea re-
currible es necesario, por tanto, que sea de estos actos
administrativos definitivos. .

Pero, sin duda, algunos actos administrativos de tré-
mite pueden tener fuerza de definitivos porque impidan
la continuacién del procedimiento administrativo o de-
cidan indirectamente el fondo del asunto. En estos ca-
sos, aun cuando se trate de actos de trimite, por tener
fuerza de definitivos, son también susceptibles de ser
recurridos en via contencioso-administrativa. Se aseme-
ja esta situacién a lo que sucede en materia de recurso
de casacién, en el cual procede el recurso no sélo con-
tra las sentencias definitivas de Gltima instancia sino
contra las interlocutorias que pongan fin al juicio o
hagan imposible su continuacién; a lo regulado en la
Ley Organica de Procedimientos Administrativos en ma-

teria de recursos administrativos **,

109. Articulo 62 de la ley Orginica de Procedimientos Ad-
ministrativos (LOPA).

110. Articulos 9 y 85 de !a Ley Ocginica de Procedimientos Ad-
ministrativos.

111, Articulo 85 de la Ley Ocgénica de Procedimientos Admi-
nistrativos.
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b. Qwe ‘el acto adminissrativo cause essado

Un acto administrativo causa estado cuando no es
revisable en via administrativa porque se ha agotado la
misma; y la via administrativa se agota, sea porque el
acto ha sido dictado por el superior jerdrquico y no se
prevé legalmente ningin recurso de reconsideracién
contra el mismo; sea porque el acto del inferior se ha
recurrido por via jerdrquica ante el superior, y su de-
cisibn agota dicha via, o se ha recurrido por via de
reconsideraciéon del acto por el inferior; sea porque el
acto del inferior, per se, legalmente agote la via admi-
nistrativa al no preverse su revisiébn ni por via de re-
consideracion ni por via jerdrquica.

El ordenamiento juridico, en este sentido, es variable
y prevé esas diversas formas de agotamiento de la via
administrativa: por ejemplo, en materia de registro de
la propiedad industrial, para que se agote la via admi-
nistrativa debe recurrirse el acto del Registrador para
ante el Ministro de Fomento; en materia del Impuesto
sobre la Renta, la via administrativa se agota con la
decision, por parte del Administrador respectivo, del
recurso de reconsideracién que se intente contra su li-
quidacién; y en materia de inquilinato, la decisién del
Director respectivo agota la via administrativa.

Con este requisito de recurribilidad se persigue que
el acto administrativo, para poder set impugnado, debe
estar investido de la necesaria estabilidad de manera
que no pueda ser ya revisado, legalmente, por la pro-
pia Administraci6n.

c. Que el acto administrativo no sea firme

Por 1ltimo, para que sea recurrible en via contencio-
so-administrativa, el acto administrativo de efectos par-
ticulares no debe ser un acto firme, es decir, irrecurri-
ble para el interesado, por haberse vencido el lapso de
caducidad previsto en la Ley™, La firmeza equivale,
entonces, a irrecurribilidad por el transcurso del lapso
de caducidad dentro del cual debe intentarse el recurso,

112. Articulo 97 de la ley Otginica de Procedimientos Admi-
nistrativos.
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que no puede interrumpirse y se cumple fatalmente.
Por supuesto, la firmeza es una caracteristica de los ac-
tos administrativos de efectos particulares, y por eso
la diferencia de procedimiento en relacion a los actos
administrativos de efectos generales o contenido nor-
mativo: éstos no tienen lapso de caducidad para impug-
narlos pues no adquieren firmeza; al crear situaciones
juridicas generales, las mismas pueden ser modificadas
o derogadas en cualquier momento, y por tanto, tam-
bién impugnadas en cualquier tiempo.

De acuerdo al articulo 134 de la Ley Orgénica de la
Corte, el lapso de caducidad establecido para la impug-
nacion de los actos administrativos de efectos particu-
lares es de 6 meses contados a partir del comienzo de
Jos efectos del acto, es decir, a partir de su publicacién
en la Gaceta Oficial de la Reptblica o de su notifica-
cién al interesado, “si fuere procedente y aquella no
se efectuare”. Parecia, de esta norma, que se dejaba a
la Administracién la posibilidad de recurrir siempre a
la publicacién de los actos para que comenzaran a sur-
tir efectos obviando el requisito de su notificacion per-
sonal, lo cual ha sido ahora eliminado por la Ley Orga-
nica de Procedimientos Administrativos de 1981 . La
Ley no regula, sin embargo, los supuestos de lapsos de
caducidad mas reducidos establecidos en leyes especia-
les. En estos casos, como lo ha establecido la jurispru-
dencia, estimamos que deben aplicarse con preferencia
las normas especiales que establecen plazos especifi-
cos.

De acuerdo a lo antes sefialado, por tanto, los actos
administrativos de efectos individuales para que pue-
dan ser recurribles deben ser definitivos, que causen
estado, y que no sean firmes.

b. El caso del silencio administrativo

Ahora bien, para que proceda el recurso, es necesario
que exista un acto administrativo, es decir, que se haya
manifestado la voluntad de la Administracién en forma
previa. Por ello, en principio, si no hay acto definitivo

113, Atsticulo 73 y sigts. de la Ley Orginica de Procedimientos
Administrativos.
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que causa estado no habria recurso contencioso-admi-
nistrativo. Sin embargo, la Ley Orgénica de la Corte
admite dos supuestos de recurso en la ausencia de un
ac&o que reuna las condiciones de recurribilidad sefa-
ladas.

En efecto, en primer lugar, admite un recurso contra
la inaccién o el silencio total de la Administracién, al
atribuir a la Corte competencia para “conocer de la
abstencion o negativa de los funcionarios nacionales a
cumplir determinados actos que estén obligados por las
leyes, cuando sea procedente, en conformidad con la
Ley” (Art. 42, ordinal 23); atribucién que se confiere,
en la misma forma, a los Tribunales Superiores, en los
casos de abstencién o negativa de las autoridades es-
tadales o municipales (Art. 182, ord. 1°). Este recurso
contra la inaccion, sin embargo, estd sujeto a lo que
dispongan las leyes especiales, por lo que su aplicacién
debe vincularse a la obligacién de decidir regulada en
la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos.

En segundo lugar, la Ley prevé la posibilidad de re-
currir un acto administrativo que no causa estado por
no haberse decidido el recurso administrativo interpues-
to contra el mismo en un lapso de noventa dias a con-
tar de la interposicién. A pesar de que no haya causado
estado, la Ley admite el recurso en el lapso de seis me-
ses contados a partir de la publicacién o notificacién
del acto del inferior que se ha recurrido (Art. 136).

En esta forma se asegura el derecho al recurso juris-
diccional, del interesado, atn ante el silencio de la Ad-
ministracion.

Esta disposicién de la Ley Organica de la Corte Su-
prema de Justicia ha sido modificada por la Ley Orgéni-
ca de Procedimientos Administrativos de 1981, la cual
ademds cambia el sentido de la regulacién anterior.

En efecto, €l articulo 4° de la Ley Orgdnica de Pro-
cedimientos Administrativos establece, al contrario de
la Ley Orgénica de la Corte Suprema, un verdadero
efecto negativo del silencio, en el sentido de que trans-
currido €l Japso de decisién, se presume que se produce
una decisién ticita denegatoria, a los solos efectos de
la garantia de los derechos del administrado. Ademis
se prevé este efecto negativo, no sdlo en los casos de
recursos administrativos no decididos en.el lapso pres-
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crito, sino de ]peticiones y solicitudes no resueltas en
Jos lapsos regulados en la ley ™,

D. Los motivos del recurso

La jurisdiccién contencioso-administrativa tiene por
objeto controlar Ia conformidad con el ordenamiento
juridico, de los actos administrativaes, y por ello, la Cons-
titucién le da atribucién para declarar la nulidad de di-
chos actos por “contrariedad al derecho”. La expresion,
gue ya se ha comentado, implica que el control no
es solo un control de la legalidad en sentido estricto
—sumision a la Ley— sino de la conformidad con el
orden juridico; y éste abarca no sélo el derecho escrito
sino también los principios generales del derecho ad-
ministrativo. No es dificil comprender cudn importante
ha sido el control ejercido por la Corte Suprema sobre
la Administracién tomando como base los principios ge-
nerales del derecho administrativo, en ausencia de cuer-
pos normativos que establezcan y precisen el régimen
juridico del actuar administrativo.

En base a este control de sumisién al derecho de los
actos administrativos, el panorama de los motivos del
recurso contencioso-administrativo de anulacién contra
los actos administrativos de efectos particulares, o en
otras palabras, de los vicios de dichos actos, es suma-
mente amplio. Por ello, a continuacién nos limitaremos
a exponer las lineas generales de dichos motivos, desta-
cando los de mayor importancia, en dos grandes grupos:
los vicios de inconstitucionalidad y los vicios de ilega-
lidad, donde incluiremos todos los vicios de contrarie-
dad al derecho ',

114. Articulos 4 y 93 de la LOPA. Véase Allan R. Brewer-Ca-
tias, “El senatido del silencio administrativo en la Ley Ot-
ganica de Procedimientos Administrativos” en Revista de
Derecho Publico, N°® 8, Caracas, Oct.-Dic. 1980, pp. 27 y
sigts.

115, Véase Allan R, Brewer-Carias, “Consideraciones sobre la Ile-
galidad de los Actos Administrativos en el Derecho Venezo-
lano”, en Revista de Administracion Piblica, N® 43, Madrid,
enero-abril 1964, pp. 427-456; y Allan R. Brewer-Carias, “El
Recurso Contencioso-Administrativo. . ., loc. cit.
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a. Vicios de inconstitucionalidad

El vicio de inconstitucionalidad puede acompafiar al
acto administrativo cuando éste viola, directamente, una
norma constitucional, o cuando estd viciado de incom-
petencia, pero de orden constitucional,

. Violacion directa de la Constitucion

La violacién directa de la Constitucién se produce
cuando el acto administrativo vulnera, directamente,
una norma constitucional. Esto sucede, por ejemplo, en
un acto discriminatorio que viole el principio de la
igualdad consagrado en el articulo 61 de la Consti-
tucién,

Sin embargo, como se dijo, no toda norma constitu-
cional puede invocarse como violada a los efectos de la
procedencia del recurso contencioso-administrativo de
anulacion de los actos administrativos: la infraccion
del articulo 117 de la Constitucién, que prevé que este
texto “y las leyes definen las atribuciones del Poder
Puablico, y a ellas debe sujetarse su ejercicio”, conforme
al articulo 133 de la Ley Orgénica de la Corte “no po-
dr4 invocarse como fundamento” del recurso. La razén
de esta norma, que recoge una doctrina jurisprudencial,
es evitar que se impugnen actos administrativos por in-
competencia, con la sola invocacién del articulo 117 de
Ja Constitucion, sin la indicaciéon precisa de las normas
legales o constitucionales atributivas de competencia
que ban sido lesionadas.

Y. La smcompetencia de orden constitucional

El segundo vicio de inconstitucionalidad de los actos
administrativos es la incompetencia de orden Constitu-
cional, que puede ser o la usurpacién de autoridad o la
usurpacion de funciones.

a". La usurpacién de autoridad

La usurpacién de autoridad se produce cuando una
persona sin investidura, asume una fucién piblica y
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realiza actividades administrativas. Segtn la Constitu-
cién (Art. 119) “toda autoridad usurpada es ineficaz y
sus actos son nulos”; y dicho vicio se da no sélo en la
ausencia de investidura del autor del acto, sino en los
casos de investidura ya concluida o de investidura irre-
gular o anulada. »

b”. 1z usurpacién de funciones

La usurpacién de funciones, por otra parte, se pro-
duce cuando se dicta un acto administrativo por una
autoridad administrativa con investidura pero ejercien-
do funciones publicas atribuidas a otro drgano de otro
Poder del Estado, Existiria este vicio cuando la autoridad
administrativa dicta el acto usurpando funciones atri-
buidas a los Tribunales o a las Cdmaras Legislativas.
Se trata de una incompetencia de orden constitucional,
pues en dicho texto es que se establece la separacién
orgdnica de poderes.

b. Vicios de ilegalidad

Ademas de los vicios de inconstitucionalidad, los ac-
tos administrativos de efectos particulares pueden estar
viciados y dar motivo al recurso de nulidad, por diver-
sas contravenciones al derecho o al ordenamiento juri-
dico. A pesar de que el término “ilegalidad” podria
identificarse con la sola violacién de Ley, por simple
convencionalismo y debido a su uso comin, empleare-
mos la expresién “vicios de ilegalidad” para englobar
todos estos vicios de contrariedad al derecho, que or-
denaremos en cuatro grandes grupos: la violacién de la
Ley u otra norma de derecho administrativo; vicios que
afectan los requisitos de fondo de los actos administra-
tivos; vicios que afectan los requisitos de forma de los
mismos; y vicios que afectan los efectos de dichos ac-
tos.

2. La violacion de la Ley u otra norma
de derecho adminittrativo

El primer grupo de vicios de los actos administrati-
vos se produce cuando, al dictarlos, el funcionario vio-
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la directamente alguna de las fuentes del derecho ad-
ministrativo aplicable a su actuacién, sea una Ley, un
reglamento o un principio general del derecho admi-
nistrativo, Debe sefialarse que, en particular, en este
tltimo supuesto, la jurisprudencia de la Corte Suprema
de Justicia ha sido reiterativa en admitir la violacién
de principios generales del derecho administrativo co-
mo vicio de los actos. Tal ha sucedido, por ejemplo,
como se verd, con el principio audi alteram parti (au-
diencia del interesado) **,

b. Los vicios que afectan los requisitos
de fondo de los actos

Los vicios de los actos administrativos que afectan sus
requisitos de fondo tienen que ver con la competencia,
la base legal, el objeto, 1a finalidad, y la causa, y su-
cesivamente se denominan: incompetencia, ausencia de
base legal, vicio en el objeto, desviacién de poder y
abuso o exceso de poder. Sin dejar de hacer una rapida
mencién respecto de todos ellos, me detendré algo en
el andlisis del vicio de abuso o exceso de poder, o vicio
en la causa del acto administrativo que abre un riqui-
simo campo de control en el contencioso-administrati-
ireo, particularmente respecto de los actos discreciona-

s.

a”. la incompetencia

_ Sin duda, la incompetencia es el vicio mis comin de
los actos administrativos de efectos particulares, tam-
bién denominado en la doctrina, extralimitacién de atri-
buciones. En efecto, la competencia, en derecho pibli-
co, requiere texto expreso, por Io que la misma no se
presume. Por tanto, todo acto dictado por un funciona-
1io que no tenga atribncién expresa para emanarlo es
un acto viciado de incompetencia. Esta incompetencia,
por otra parte, puede ser por la materia, el territorio,
el tiempo y el grado jerdrquico ™.

116. . Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones. . ., op. cib.
117. Alan R. Brewer-Carias, Introduccion ol Baedio de la Or-
ganizacion Administrativa Venezolona, Bditorial Juridica Ve-
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Debe seiialarse, ademds que asi como la competencia
requiere texto expreso, las desviaciones de la competen-
cia, es decir, la delegacién y la avocacién, también re-
quieren texto expreso, Por tanto, también seria ilegal el
acto administrativo dictado en base a una delegacién
no autorizada legalmente.

b". La ausencia de base legal

Pero el acto administrativo de efectos particulares
también puede estar viciado cuando se dicta por un
organo competente, pero sin base legal. Por ejemplo,
el registrador de la propiedad industrial tiene compe-
tencia para negar el registro de una marca que tenga
similitud con otra ya registrada; sin embargo, si ésta ya
habia pasado al dominio pulblico, la negativa de regis-
tro carecerfa de base legaf es decir, el supuesto de de-
recho no seria el aplicable al supuesto de hecho que
es la causa del acto administrativo.

<". El vicio en el objeto

El tercer vicio que afecta los requisitos de fondo del
acto administrativo, es el vicio en el objeto, cuando éste
constituye un ilicito (delito), cuando es indetermina-
do o indeterminable, o es de ejecucidn imposible. En
estos. casos la sancidén al vicio es la nulidad absoluta '8,

d”. La desviacién de poder

El vicio en la finalidad del acto administrativo, por
ejemplo, cuando ésta no se cumple o se desvia, se de-
nomina “desviacién de poder”, término consagrado en
el articulo 206 de la Constitucién. Conforme a ello, es-
tarian viciados de desviacién de poder, los actos dicta-
dos por un funcionario competente y conforme al su-
puesto legal aplicado, pero buscando un fin distinto,
particular del funcionario y atn ptblico, pero distinto
al previsto en la norma.

nezolana, Coleccién Monografias Administrativas N9 1, Cara-
cas, 1978.

118. Articulo 19, ordinal 3° de la Ley Orginica de Procedimien-
tos Administrativos.
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e”. El abuso o exceso de’ poder

Por ultimo, ademas de la incompetencia, de la au-
sencia de base legal, de los vicios en el objeto y de la
desviacién de poder, los actos administrativos pueden
también estar viciados en su causa o en sus motivos,
y al vicio en la causa o motivo lo denomina la jurispru-
dencia como “abuso o exceso de poder”.

En nuestro criterio, este el vicio que muestra ma-
yor interés practico, pues entre otros factores, su desa-
rrollo por Ja jurisprudencia ha permitido el control de
los motivos, particularmente en el acto discrecional.

En efecto, la causa o motivo del acto administrativo
estd configurado por las circunstancias o presupuestos
de hecho que provocan la adopcién del acto. Previa a
la emisién de todo acto administrativo, por tanto, la
Administracién debe realizar una doble operacion: la
comprobaciéon de los hechos y la calificacién y apre-
ciacién de los mismos. En ambas operaciones pueden
surgir vicios.

»

a”’. Vicios en la comptrobacion de los hechos

En el procedimiento administrativo, en general, y
particularmente en los procedimientos sancionatorios, la
carga de la prueba de los presupuestos de hecho esta
en manos de la administracién. Ella, por tanto, debe
comprobar los hechos; y en esta comprobacién de los
hechos la administracién —al igual que en materia pro-
cesal civil y en el 4mbito del control de Casacion—'**
puede violar una norma legal establecida para valorar
el mérito de la prueba, sea porque valore una prueba,
para probar hechos para los cuales no se admite; sea
porque le dé valor pleno a una prueba mal hecha; sea
porque incurra en falso supuesto, es decir, admita como
probados hechos que no lo han sido en el expediente
administrativo; dé por probados hechos que del mismo
expediente administrativo resultan inexactos; o atribuya
la existencia de menciones en actas del expediente ad-
ministrativo que no las contengan.

119. Articulo 435 del Cédigo de Procedimiento Civil.
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En todos estos supuestos, el vicio en la comprobacién
de los hechos que constituyen la causa del acto admi-
nistrativo acarrea la ilegalidad del acto y su impugna-
bilidad.

b, Vicios en la calificacién y apreciacin
de los hechos

Pero una vez comprobados los hechos, la Administra-
cién debe calificarlos y apreciarlos, y en esta operacién
puede tergiversar los hechos, falseando los presupues-
tos, o puede apreciarlos erradamente, produciéndose un
error de hecho. En estos casos, el acto administrativo
dictado estaria también viciado.

" Pero en este campo de la apreciacién de los hechos
es precisamente donde se manifiesta plenamente el ejer-
cicio del poder discrecional de la Administracion vy,
por tanto, donde éste debe ser limitado para controlar
la tendencia a la arbitrariedad. En efecto, la esencia
del poder discrecional estd en la libertad de aprecia-
cién de los hechos o motivos y de la oportunidad y
conveniencia de la accién, que el legislador otorga a la
autoridad publica; y precisamente, con el control con-
tencioso-administrativo de los motivos, es decir, de la
apreciacién de los hechos por la Administracién, se
persigue limitar la arbitrariedad administrativa. :

Pero antes de sefialar esos limites a la discreciona-
lidad, deben distinguirse los suupuestos que la configu-
ran, de la apreciacién que puede existir en los casos
de previsién legal de conceptos juridicos indetermina-
dos. En estos supuestos, por ejemplo, cuando las Or-
denanzas Municipales autorizan a las autoridades res-
pectivas a decidir la demolicién de los inmuebles que
amenacen o se encuentren en ruina, la Autoridad Mu-
nicipal al apreciar el estado de “ruina” lo tnico que
hace es aplicar ]a Ley y determinar si el inmueble se
encuentra 0 no en ruina. Hay una sola solucién a
adoptar en estos casos, aun cuando, por supuesto,
puede haber error de hecho en la apreciacién. Sin
embargo, la administracién no tiene libertad de apre-
ciacién discrecional.

En la discrecionalidad auténtica, en cambio, 1a Admi-
nistracién si tiene libertad de apreciacién de los hechos
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y de la oportunidad y conveniencia de su accién, con-
cedida legalmente. La jurisprudencia contencioso-admi-
nistrativa en este sentido, ha venido apelando a los prin-
cipios generales del derecho para limitar la discrecio-
nalidad y anular actos administrativos, y entre ellos, a
los principios de la racionalidad, justicia, igualdad y
proporcionalidad ®, lo cual ha sido acogido reciente-
mente por el articulo 12 de la Ley Orgénica de Proce-
dimientos Administrativos, :

a””, Las violaciones al principio
de la racionalidad

La primera limitacién al poder discrecional es que
éste debe ejercerse racionalmente tanto en relacién a
la oportunidad de la actuacién como en cuanto a las
apreciaciones técnicas gue sean necesarias.

En cuanto a la eleccién del momento oportuno de
la actuacion, éste debe ser congruente con la medida
adoptada. Si por ejemplo, existe peligro de infeccién
de carne de cerdo, la prohibicién de importacion no
puede imponerse una vez que el mismo ha pasado. Por
otra parte, se hace necesario que la libertad de apre-
ciacién responda a criterios técnicos racionales. En el
mismo ejemplo, si el peligro de infecciéon de la carne
existe en determinados paises, no tiene por que prohi-
birse la importacién respecto de paises de otros conti-
nentes, Las medidas administrativas deben asi obede-
cer a criterios de racionalidad técnica, de manera que
si la Administracién se aparta de ella, incurre en ile-
galidad.

_ La limitacién de mayor importancia en este campo
a nivel del derecho positivo la encontramos en el Re-
glamento general de Alimentos que autoriza a la auto-
ridad administrativa para adoptar, con discrecionalidad,
las medidas sanitarias que considere conveniente para

120, Allan R. Brewer-Carfas, "Los Limites al Poder Discrecional
de las Autoridades Administrativas” en Rewvista de la Fa-
tultad de Derecho, Universidad Catblica Andrés Bello, N¢ 2,
Caracas 1966, pp. 9-35; vy en Ponencias Venezolanas al VII
Congreso Inmternacional de Derecho Comparado (Upssala,
agosto 1966), Publicaciones del Instituto de Derecho Pri-
vado, Pacultad de Detecho, Universidad Central de Venezuela,

Caracas, 1966, pp. 255-279. )
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la mejor alimentacién del pais. Sin embargo, agrega el
Reglamento, que cuando dichas medidas deban tomar-
se a juicio de la autoridad sanitaria, deben estar fun-
dadas en principios, normas, directrices o apreciacio-
nes de caracter cientifico o técnico, y no pueden ser el
resultado de una actuacidén arbitraria. Tal sucede, por
ejemplo, en la prohibicién que puede adoptarse de uti-
lizacion de determinados utensilios metélicos en la pre-
paracion de alimentos.

b"". Las violaciones al principio
de la justicia

El acto administrativo discrecional, adem4s de tener
que ser racional, debe ser justo y equitativo, por lo que
si, por ejemplo, una situacién determinada se debe a
la accién un omisién de la propia Administracién, no

odria ella sancionarla y dejar caer en el particular to-
(plas las consecuencias de la misma. Es clisico, en este
sentido, el ejemplo de la jurisprudencia italiana: no es
procedente la separacién de un funcionario de su cargo
por bajo rendimiento en el trabajo, si la disminucién
de su capacidad ha sido por causa del propio servicio
ptblico. Los actos inequitativos, por tanto, también es-
tarian viciados.

231

<", Las violaciones al principio
de Ja igualdad

Este principio, en Venezuela de rango constitucional,
impone a la Administracién la obligacién de ser im-
parcial frente a los particulares y de dar un tratamien-
to igual a los que se encuentren en iguales condiciones.
Todo acto administrativo que dé tratos de favor o tra-
tos disparejos estd viciado por descriminatorio, En este
campo, por otra parte, tiene una enorme importancia
el precedente administrativo: si frente a una situacién
de hecho la Administracién adopté una decisién, serfa
violar el principio de la igualdad si frente a otra situa-
cién de hecho igual adoptase otra decisién.
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d"”. La violacién del principio
de la propotcionalidad

Pero no sblo el acto discrecional que sea irracio-
nal, injusto o desigual estaria viciado, sino que también
habria vicio en los supuestos del acto administrativo
desproporcionado. En efecto, si la Ley autoriza a la
Administracién para tomar las medidas que juzgue
conveniente dentro de una escala (un limite miximo y
minimo para multas, por ejemplo), la Administracién
no puede actuar arbitrariamente, sino que debe ade-
cuar su acto a los supuestos de hecho, de manera
que la relacién que se establezca sea proporcional. Por
ello, seria desproporcionado que ante una falta leve,
se imponga la sancién maxima.

. Vicios gue afectan los requisitos de forma
de los actos adminisirasivos

Ademas de los vicios que afectan los requisitos de
fondo de los actos administrativos, también pueden
distinguirse los vicios que afectan los requisitos de for-
ma de dichos actos, y que podemos clasificar en re-
quisitos adjetivos y formales.

"

a”. Los requisitos adjetivos

En cuanto a los requisitos adjetivos, éstos tienen que
ver con el cumplimiento del procedimiento administra-
tivo y todos sus trdmites y exigencias, regulados ahora
en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos
de 1981. Este, como todo procedimiento, estd constitui-
do por una serie de actos concatenados cuyo cumpli-
miento resulta indispensable para su continuacién y pa-
ra la debida garantia de] particular.

En este campo, por supuesto, muchos vicios podrian
detectarse, por lo que nos Limitaremos a sefialar los de
mayor relevancia. En cuanto a la iniciacién del proce-
dimiento, por ejemplo, es de destacar que los procedi-
mientos sancionatorios generalmente deben iniciarse con
el levantamiento de un acta en la cual se deja constan-
cia de los hechos normalmente en presencia del intere-
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sado. La ausencia o defectos de esta acta afecta el acto
administrativo que en definitiva se dicte.

Por otra parte, todo acto administrativo que afecte
los derechos e intereses de un particular, debe ser dic-
tado previa audiencia del interesado, pues de lo con-
trario —lo que sucede con mucha frecuencia— se cer-
cenaria el derecho a la defensa del particular. En estos
casos el acto también estaria viciado.

En el curso del procedimiento administrativo, muchos
actos de tramite son de obligatorio cumplimiento de
manera que los actos podrian resultar viciados si esos
tramites no se cumplen. Esto sucede, por ejemplo, en
materia de consultas o dictdmenes. Es muy frecuente
la exigencia de obtencién obligatoria de opiniones de
organos consultivos antes de que se dicte una providen-
cia; la no obtencién de la consulta obligatoria viciarfa
el acto administrativo; y si la consulta, ademds de obli-
gatoria, es vinculante, el hecho de que no la siga el
6rgano que dicta el acto también lo viciaria.

En todo caso, la ausencia total y absoluta del proce-
dimiento legalmente pautado, daria origen a un vicio
de nulidad absoluta en los actos administrativos, con-
forme se prevé en el articulo 19, ord. 4 de la Ley Or-
ganica de Procedimientos Administrativos.

b”. Los requisitos formales

Pero ademés de requisitos adjetivos o procedimenta-
les, cuyo incumplimiento vicia el acto administrativo,
también existen una serie de requisitos formales de ne-
cesario cumplimiento.

Por ejemplo, en cuanto a la formacién de la volun-
tad de los érganos colegiadas, es indispensable la ob-
servancia de los requisitos de quérum para la instala-
cién, para la deliberacién y para la votacién; de lo con-
trario —lo que también es muy frecuente— el acto es-
taria viciado.

Por otra parte, el acto administrativo debe ser, en ge-
neral, expresado formalmente por eserito con fecha, fir-
ma y sello, y demas requisitos establecidos en el ar-
ticulo 18 de la Ley Orgénica de Procedimientos Ad-
ministrativos y la ausencia de estos requisitos podria
- afectar el acto.
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Por dltimo, entre los requisitos formales de los actos
administrativos, la jurisprudencia ha venido exigiendo
la motivacién de los mismos, es decir, la expresion for-
mal de los motivos en su texto, lo que equivale, con-
forme al articulo 9 de la Ley Organica de Procedimien-
tos Administrativos, a la ordenada exposicion de las
razones de hecho y de derecho que sirven de funda-
mento al acto. La motivacién, en esta forma, se ha
considerado como la condicién esencial para que pueda
ejercerse el derecho a la defensa del acto administra-
tivo. '

La motivacibn, aparte de que la exige expresamente
la Ley, con caricter general, debe estar presente en to-
do acto mediante el cual se imponga una sanciéon o un
reparo o se afecte un derecho subjetivo; y en general,
en los actos discrecionales, de manera que pueda ejer-
cerse el control sobre los motivos que hemos sefialado,
y salvo, por supuesto, que la Ley exima expresamente
a la Adminisiracién de la obligacién de motivar, lo
cual no es infrecuente.

d". Vicios que afectan los efectos de
los actos administrativos

Pero los vicios de los actos administrativos no sélo
pueden surgir en relacién a los requisitos de fondo o
forma de los mismos, sino también en cuanto a los
efectos del acto. Diversos supuestos de vicios pueden
destacarse en estos casos.

a”. En relaciébn a los efectos temporales
de los actos

En primer lugar, en relacién a los efectos temporales
de los actos administrativos. Estos deben tener efectos
hacia el futuro, por lo que los actos administrativos de
efectos retroactivos estarian viciados, siendo de desta-
car, entonces, que la irretroactividad no sélo es caracte-
ristica de los actos de efectos generales, sino también
de los actos de efectos particulares de caricter consti-
tutivo ™,

121, Articulo 11 de la Ley Orgénica de Procedimientos Admi-
NIStrarivos.
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Pero en relacién a los efectos temporales de los actos
administrativos debe sefialarse que, en principio, éstos
no pueden someterse ni a condicién ni a término, sus-
pensivos o extintivos, salvo que la ley lo autorice expre-
samente. Todo acto adminstrativo condicionado sin au-
torizacién legal, estaria viciado.

Por tltimo, debe también sefialarse que los efectos
de los actos administrativos, salvo cuando exista con-
dicién resolutoria o término extintivo, se presumen in-
definidos, no pudiendo la Administracién suspender di-
chos efectos a su arbitrio. Toda suspensién de efectos
de un acto administrativo no autorizada legalmente es-
taria viciada.

b”. En relacién a la cosa juzgada administrativa

Pero también en relacién a los efectos de los actos
administrativos éstos no pueden ser dictados descono-
ciendo los efectos de otros actos administrativos que
hayan producido cosa juzgada administrativa.

En efecto, los actos administrativos firmes, creado-
res o declarativos de derechos a favor de particulares,
son actos irrevocables, por lo que sus efectos son obli-
gatorios v no pueden ser desconocidos ni por la propia
Administracién Piblica ni por los particulares. Por tan-
to, todo acto administrativo que viole la cosa juzgada
administrativa, y que por ello, implique la modifica-
cién o renovacién de un acto firme irrevocable, estaria
viciado de nulidad absolita y también seria suscepti-
ble de ser impugnado ***. Quedan a salvo, por supues-
to, los casos extremos y excepcionales de nulidad ab-
soluta frente a la cual no puede oponerse la irrevoca-
bilil(;laad proveniente de la cosa juzgada administrati-
va %, : '

122, Ardculo 19, ordinal 2° de la -Ley Orginica de Procedi-
mientos Administrativos. :

123.  Articulo 83 de la ley Orginica de Procedimientos Adminis-
trativos.
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c". En relacidén a la ejecucién de los
actos administrativos

Pero ademds de los vicos en cuanto a los efectos tem-
porales y en cuanto a la violacién de la cosa juzgada
administrativa, los actos administrativos también pueden
resultar viciados en los medios de ejecucién adoptados
por la Administracién., En particular, ciertos actos ad-
ministrativos pueden ser ejecutados en forma forzosa
por via administrativa y previa autorizacion legal. Por
tanto, toda ejecucién no autorizada legalmente o por
medios no admitidos, estaria también viciada ',

E. Decisién del recurso

El recurso contencioso-administrativo de anulacién
concluye con una determinada decision cuyas caracte-
risticas peculiares deben también precisarse. En primer
lugar, el contenido de la decisién, tal como se ha sefia-
lado, es la declaratoria o no de nulidad del acto ata-
cado ™, El Juez no puede reformar el acto, ni conde-
nar a la Administracién, sino que debe limitarse solo
a restablecer la legalidad objetiva lesionada, declarén-
dolo nulo o no. Sin embargo, la Ley Orginica admite
ahora que mediante un recurso de anulacién se pueda
solicitar el restablecimiento de sitnaciones juridicas sub-
jetivas lesionadas, tal como se regula en el articulo 131.

Ahora bien, la decisién definitiva del recurso, en rea-
lidad puede tener tres contenidos distintos: la inadmi-
sibilidad del recurso; la improcedencia del mismo; o
la declaratoria de nulidad del acto en forma parcial o
total.

La inadmisibilidad se produce en aquellos supuestos
en que en virtud de una excepcién de inadmisibilidad
opuesta {)or una de las partes, el Juez constata que no
se cumplen los requisitos procesales que se han visto,
es decir, cuando no hay una adecuada legitimacién
activa, cuando el acto es firme porque se ha vencido

124. Articulo 80 de la Ley Orginica de Procedimientos Admi-
nistrativos.

125, Articulo 131 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia.
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el lapso para impugnarlo, o cuando no se ha agotado
la via administrativa. Esas condiciones de admisibili-
dad del recurso deben verificarse, en principio, al ini-
cio del procedimiento, al dictarse el auto de admisién,
y solo excepcionalmente cuando después de admitido
el recurso, se opone una excepcién por una de las par-
tes, es que puede resolverse esta cuestién en la defi-
nitiva 8,

En todo caso, cuando se declara inadmisible un re-
curso, esta decisién trae como consecuencia que el acto
subsista sin problemas de legalidad, aun cuando, por
supuesto, queda vigente siempre la posibilidad de que
se oponga la excepcién de ilegalidad contra los actos
firmes ¥" Esta, sin embargo, tiene que intentarse, co-
mo toda excepcidn, en un proceso distinto. En el su-
puesto, por ejemplo, de un acto administrativo de li-
quidaciéon de impuestos, si este acto queda firme, y la
Administracién intenta el cobro por via judicial ordi-
naria, en ese proceso de cobro, el contribuyente puede
alegar la excepciéon de ilegalidad produciéndose una
especie de cuestién prejuicial para ante los tribunales
contenciosos, para la decisién de esta ilegalidad.

La decisién del recurso puede ser también de decla-
ratoria de improcedencia del mismo. En efecto, si el
recurso es admisible porque se han cumplido todas las
condiciones de admisibilidad, la decisién puede ser una
decision de improcedencia de la anulacién solicitada
porque el acto no tenga los vicios sefialados, o porque
éstos no hayan sido probados. La decisién de la impro-
, cedencia, en todo caso, tiene efectos inter partes, es
decir, efectos relativos, lo que implica que la misma
persona, por los mismos motivos, no puede impugnar
nuevamente el acto.

El tercer contenido posible de la decisién del recurso
es la anulacién del acto teniéndose que atener el Juez
en este caso a lo alegado y probado en el proceso *. Por
ello, en la decisién del recurso de anulacién, no puede

126. Articulo 130 de ]z Ley Orgénica de Ia Corte Suprema de

Justicia.

127. Articulo 134 de la Ley Otrginica de la Corte Suprema de
Justicia,

128. Articulo 82 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia.

139



haber “ultra-petita”. Esta anulacibn, en caso de que pro-
ceda; tiene diversos efectos, que deben determinarse
por el Juez, sobre todo los efectos en el tiem 0 En
primer lugar, respecto del acto impugnado, {)a anula-
cién hace desaparecer el acto con sus efectos. Para de-
terminar el Ambito de los efectos de la anulacidn, segn
se trate de una nulidad absoluta o de una nulidad rela-
itva. El efecto de la anulacion cuando se trata de un
vicio de nulidad absoluta ™, se extiende tanto hacia el
pasado como hacia el futuro, y debe advertirse que los
supuestos en que procede la nulidad absoluta, son de
derecho estricto, establecidos en el articulo 19 de la
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, y
que abarcan los signientes supuestos: la incompetencia
manifiesta, es decir, burda y evidente; los casos en que
el objeto del acto sea imposible o constituya en si
mismo un delito; los casos en que haya falta absoluta
y total del procedimiento cuang estaba exigido en la
Ley; y los casos en los cuales la Constitucién o la Ley
declaren el acto como nulo; y cuando el acto revoque
un acto anterior creador de gerechos a favor de parti-
culares.

Aparte de esos supuestos que son excepcionales, lo
normal es la anulabilidad del acto, o nulidad relatlva
produciéndose los efectos de la anulacién solamente ha-
cia el futuro.

Por otra parte, respecto de los administrados, los
efectos de la anulacién son siempre erga omnes, de ca-
ricter absoluto; y respecto de la Administracién, esta
estd obligada a tomar las medidas necesarias para que
la anulacién pronunciada sea efectiva. Si por ejemplo,
el acto se ha anulado por vicios de forma, la Adminis-
tracién debe corregirlos. La Ley Orgdnica de la Corte
Suprema para ello, ha establecido efectivos mecanismos
para obligar a la Administracién a cumplir lo decidido
por el Juez Contencioso-Administrativo *',

129. Articulo 131 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia.

130, Articulo 19 de la Ley Otgipica de la Corte Suprema de
Justicia.

131. Articulos 173 y 174 de la Ley Orgénica de la Corte Su-

. prema de Justicia,
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7. EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
DE PLENA JURISDICCION

En cuanto al recurso de plena jurisdiccion, se trata
también de un medio de control, no ya de la legalidad,
aun cuando pueda haber una pretensién de anulacién,
sino de la legitimidad de la actividad administrativa, y
no sblo de actos administrativos, sino también de he-
chos y de relaciones juridico-administrativas.

Estos recursos de plena jurisdiccién han sido defini-
dos como medios juridicos puestos a la disposicién de
los particulares para controlar la conformidad de la ac-
tividad administrativa con el ordenamiento juridico, y
por lo tanto, determinar la legitimidad de la actividad
de la Administracién, a través del andlisis de la existen-
cia 0 no de un titulo juridico que le permita a la Ad-
ministraciéon actuar de una forma concreta ',

Este recurso de plena jurisdiccion, a diferencia del
de anulacién, si es propiamente una demanda: se in-
tenta contra la Administracién fundado en una situacién
juridica subjetiva lesionada por la autoridad adminis-
trativa o por la actividad de la Administracién y con
el objeto de que se restablezca esa situacién juridica
lesionada o se satisfaga un derecho subjetivo en par-
ticular. Por ello, en este recurso no sélo se busca im-
}mgnar un acto administrativo, sino que se busca de
a Administracién otras pretensiones mis alld de la sola
pretensién de anulacién,

En cuanto a la legitimacién, se ha sefialado que en
el recurso de plena jurisdiccién debe invocarse un dere-
cho subjetivo como fundamento de Ia pretensién de con-
dena, que es la que generalmente se busca. La situa-
cién juridica subjetiva lesionada, puede tener como ori-
gen un contrato, un acto de la Administracién, o una
situacién juridica objetiva -violada que de lugar a un
derecho subjetivo. En particular, por ejemplo, en los
supuestos de responsabilidad extracontractual de la Ad-
ministracién, o de la violacién por ella de alguna ley
que dé origen a una pretensién de indemnizacién, la
decisién que se pide es de condena a la Administracion
al pago de sumas de dinero; o al restablecimiento de la

132, Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones... op. cit.
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situacién juridica subjetiva lesionada. Puede darse el su-
puesto también, de pretensiones de anulacién que acom-
paiien a las pretensiones de plena jurisdiccién, lo que su-
cede generaﬁ'nente en el contencioso contractual y en el
contencioso de la responsabilidad. Los supuestos de pre-
tensiones tendientes al restablecimiento de situaciones ju-
ridicas subjetivas lesionadas por la Administracién sur-
gen, por ejemplo, en el contencioso funcionarial con
motivo de la aplicacién de la Ley de Carrera Adminis-
trativa y que no se agotan en solas decisiones de anula-
cién. En efecto, en cuanto a estas wltimas pretensiones
un acto administrativo de aplicacién de la Ley de Ca-
rrera Administrativa impugnado implica, en la mayoria
de los casos, el que surjan pretensiones mis all4 de las
de anulacién. En estos casos, la decisién que se preten-
de no es sdlo de anulacion o no del acto administrativo,
sino en realidad lo que se persigue son satisfacciones a
las situaciones juridicas subjetivas lesionadas en las
cuales se basa el recurso, lo que se produce por la con-
dena al pago de cantidades de dinero, o a través del
restablecimiento de situaciones juridicas subjetivas le-
sionadas.

En el contencioso de plena jurisdiccién, por tanto, la
decisién puede versar sobre cualquier materia juridica-
mente Gtil que se le solicite al Juez. La decisién puede
también implicar la inadmisibilidad del recurso, al igual
que en el supuesto del contencioso de anulacién, cuan-
do se opongan excepciones. Esto sucede por ejemplo,
cuando la accién est4 prescrita o cuando no se ha cum-
plido el procedimiento administrativo previo a las de-
mandas contra la Reptiblica previsto en la Ley Orgéanica
de la Procuraduria General de la Reptblica. La decisién
puede contener también la declaratoria de improceden-
cia del recurso cuando se lo declara sin lugar. Por alti-
mo, si la pretensién es de condena, la decisién puede
también ser de tal naturaleza; e inclusive contener al-
guna decisién de anulacién, si las pretensiones de con-
dena estdn acompafiadas de alguna pretension de anu-
lacién.

Esta mezcla de pretensiones, por supuesto, tiene parti-
cular importancia en relacién a los efectos de la decisién.
En efecto, la decision de las pretensiones de condena
indudablemente que sélo tiene efectos inter partes. Sin
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embargo, lo mismo no puede decirse respecto de las
pretensiones de anulacién decididas en un recurso con-
tencioso de plena jurisdiccién. En mi criterio, en el caso
de la pretensién de anulacién exclusivamente, la deci-
sién tendria que ser una decisién con efectos erga om-
nes, a pesar del recurso de plena jurisdiccién en el cual
se decide. Lo contrario seria lesionar la legalidad ob-
jetiva.
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CAPITULO 1V

LA DEFENSA DE LOS DERECHOS Y
GARANTIAS CONSTITUCIONALES

1. LA PROTECCION DE LOS DERECHOS Y
LIBERTADES PUBLICAS

Es evidente que no basta la consagracion constitucio-
nal de los derechos y libertades publicas para que su
ejercicio esté garantizado. Resulta indispensable la pre-
visién, en el ordenamiento juridico, de medios y reme-
dios para hacer efectivo el ejercicio de los derechos y
proteger a sus titulares contra violaciones o restriccio-
nes no autorizadas legalmente.

En general, estos mecanismos de proteccion se es-
tructuran contra las acciones ilegitimas del Estado, y
en particular, del Poder Legislativo y del Poder Eje-
cutivo. En este caso, se trata de protecciones jurisdic-
cionales contra las Leyes, los actos de gobierno y los
actos administrativos que atenten contra los derechos
y libertades constitucionales. Por otra parte, por su-
puesto, el Poder Judicial tiene previstos medios de
proteccién (apelacion, recursos) contra los propios ac-
tos judiciales que menoscaban dichos derechs. El Po-
der Ejecutivo también, en la vida administrativa,
ejerce funciones de proteccibn a través de los recur-
sos gubernativos o administrativos. El estudio de todos
estos mecanismos o instrumentos de proteccién se ha
realizado en los dos capitulos anteriores, y los destinados
a la defensa de los derechos y garantias constituciona-
les, seran objeto de las lineas que siguen.

Sin embargo, antes de entrar a analizarlos, es con-
veniente sefialar que la necesidad de proteccién de
los derechos y libertades no sélo surge en relacién al
Poder Publico, sino que se plantea también, con fre-
cuencia, en relacién a otros particulares y al “Poder
privado”, especialmente, de caricter econémico®. En
este sentido, por ejemplo, tal como se sefiald, la Cons-

1. Cfr. Altan R. Brewer-Carias, Un derecho para el desarvollo y
la proteccidn de los particulares fremte a los poderes paiblico y
privado, Cuadernos de trabajo N° 16, Centro de Estudios de
Filosofia del Derecho, Universidad del Zulia, Maracaibo 1975.
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titucién de Venezuela, al prever la libertad econdémica,
consagré también la exigencia al Estado de proteger
dicha libertad, al establecer que “la Ley dictard nor-
mas para impedir la usura, la indebida elevacién de
los precios y, en general, las maniobras abusivas en-
caminadas a obstruir o restringir la libertad econémi-
ca”? y al prohibir los monopolios

2. LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS

Dentro de los mecanismos de proteccién de los de-
rechos y garantias constitucionales contra los actos
administrativos violatorios de los mismos, -se destacan
los recursos administrativos; es decir, las vias juridi-
cas puestas a disposicién de los particulares para re-
clamar ante la propia Administraciéon Publica la revi-
siébn de los actos administrativos. Se trata, aqui, de
medios juridicos organizados, con plazos, procedimien-
tos e instancias a seguir, regulados en forma detallada
en la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos
de 1° de julio de 1982°

De acuerdo a esta Ley Orgénica, los recursos ad-
ministrativos regulados formalmente y con caricter ge-
peral, como medios de defensa de los particulares ante
la propia Administracién, son los recursos de reconsi-
deracién, jerdrquico y de revision >,

Todos estos recursos, la ley los consagra respecto
de todo acto administrativo de efectos particulares y
que sea definitivo®, Excepcionalmente, sin embargo,
también se admiten los recursos contra los actos de
tramite que pongan fin al procedimiento, imposibiliten
su continuacién, causen indefensién o lo prejuzgue co-

2. Art. 96.
3. Ar 97.
4. Véase en Gaceta Oficial N? 2.818 de 1-7-81. Véase la edicién

de la Editorial Juridica Venezolana de la Ley Orginica de
Procedimientos Administrativos con Estadio Preliminar, guia
de lectura y sistematica general por Allan R. Brewer-Carias,
Hildegard Rondén de Sansé y Gustavo Utrdaneta, Caracas 1981,

5. Véase en general, Allan R. Brewer-Carfas, Las Inmstitmcionss
Fundamentales del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia
Venezolana, Caracas 1964, pp. 246 y ss.

6. Arms. 85y 94. .



mo definitivo. En todo caso, sélo pueden intentarse los
recursos administrativos por quien alegue que el acto
impugnado lesiona sus derechos subjetivos o sus inte-
reses personales, legitimos y directos 7.

Si bien los recursos administrativos son medios de
defensa administrativa contra la acciéon de la Admi-
nistracién, el hecho de que los mismos se interpongan
no suspende la ejecucion del acto administrativo im-
pugnado, dado su cardcter ejecutivo y ejecutorio. En
otras palabras, Ia Ley Orgdnica consagra el caricter
no suspensivo de los recursos administrativos como
principio general, salvo disposicién legal en contrario ®,
Sin embargo, excepcionalmente la ley permite que el
4rgano ante el cual se recurra, pueda, de oficio o a
peticién de parte, acordar la suspensiéon de los efectos
del acto recurrido en el caso de que su ejecuciéon pu-
diera causar grave perjuicio al interesado, o si la im-
pugnacién se fundamentare en la nulidad absoluta del
acto®.

Ahora bien, de acuerdo a la Ley Orgdnica, el re-
curso de reconsideracién se intenta ante el funciona-
rio que dictd el acto para que él mismo revise o re-
considere su decision, lo cual debe hacerse en un lapso
de 15 dias, salvo si se trata de la reconsideracién de
un acto de un Ministro, en cuyo caso la ley le concede
un plazo de 90 dias para decidir . En cuanto al re-
curso jerarquico, la Ley Orgédnica cambib su regulacién
tradicional, al eliminar su caricter directo y establecer
ahora su procedencia como “apelacién” ante el supe-
rior jerarquico respectivo, sélo contra el acto del infe-
rior que decida no modificar el acto de que es autor
en la forma solicitada en el recurso de reconsidera-
cién ., En otras palabras, la Ley Orginica sélo con-
sagra el recurso jerdrquico contra el acto que decida
desfavorablemente un recurso de reconsideracién, cuyo
ejercicio, ahora, se configura como una condicion de

Art. 85.

Art. 87.

Art. 87. Véase Allan R. Brewer-Carias, E! Derecho Admi-
nistrativo y la Ley QOrginica de Procedimientos Administra-
sivos, Caracas 1982.

10.  Ars. 94 y 91,

11. Art. 95,

D 0o~
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admisibilidad de aquél. Otra innovacién de la Ley Or-
génica ha sido el haber consagrado en forma general
un recurso jerarquico contra los actos de los érganos
suepriores de los institutos auténomos para ante el
Ministro de adscripcién %, lo cual modifica las tradi-
cionales relaciones de tutela entre los Ministros y los
institutos auténomos, que hacian excepcionalisimos es-
tos recursos jerarquicos contra decisiones de entes des-
centralizados ante la Administracién Central.

El tercer recurso administrativo regulado en la Ley
Orgénica es el recurso de reconsideracién, que procede
contra actos administrativos firmes y que busca que el
Ministro respectivo los revise en base a causales pre-
cisas, relativas a la aparicion posterior de pruebas esen-
ciales para la resolucién del asunto que no eran dispo-
nibles para la época de la tramitacién del expediente;
a la influencia en la decisién, en forma decisiva, de
documentos o testimonios posteriormente declarados
falsos por sentencia judicial; y a la influencia de co-
hecho, violencia, soborno u otra manifestacién fraudu-
Jenta, establecido en sentencia judicial ¥,

Todos los recursos administrativos tienen en la Ley
Organica, lapsos precisos para poder ser interpuestos,
asi como lapsos precisos para ser decididos como con-
secuencia, y en base a los efectos negativos del silencio
administrativo que, con caricter general, prevé el ar-
ticulo 4° de la Ley Orgénica, se establece en el ar-
ticulo 93 de la misma que la via contencioso-adminis-
trativa quedar4 abierta cuando interpuestos los recur-
sos que ponen fin a la via administrativa, éstos no
hayan sido decididos en los plazos correspondientes.

3. EL RECURSO DE AMPARO

Tal como se dijo, es sin duda la proteccién judicial,
la garantia mas importante a favor de los derechos
y libertades ptiblicas consagrados constitucionalmente.
En este campo, ademis de los recursos judiciales y
contencioso-administrativos ordinarios, en América La-

12, Art. 96.
13, Art. 97.
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tina se han venido desarrollando una serie de recur-
sos jurisdiccionales de proteccion de los derechos y
libertades constitucionales, de gran originalidad en el
derecho comparado. Tales son, los recursos de control
de la constitucionalidad de Jlos actos estatales que
existen en diversos paises, entre los cuales se destaca
el sistema venezolano; los recursos de amparo de los
derechos y libertades publicas, entre los cuales se des-
taca el Juicio de Amparo Mexicano; y el Mandamien-
to de Seguridad del Brasil, también como recurso de
proteccién de los derechos individuales.

Ahora bien, la institucion procesal que por exce-
lencia se configura en una garantia coustitucional de
los derechos y libertades publicas, es el denomina-
do amparo judicial de dichos derechos y libertades;
es decir, la posibilidad que se abre a los particulares
de recurrir a la autoridad judicial para que el ejerci-
cio de sus derechos o la conservacién de su libertad,
sea amparada. El amparo judicial ha sido regulado
en América Latina bajo tres formas fundamentales:
como un mecanismo procesal para amparar la conser-
vacion de una sola libertad publica, la libertad perso-
nal, configurindose entonces la institucién del Habeas
Corpus; como un instrumento procesal tendiente a pro-
teger y amparar a todos los derechos y libertades con-
sagrados en la Constitucién; como una institucién
procesal tendiente a prote%er y amparar a todos los
derechos y libertades ptblicas, con excepcién de la
libertad personal que se protege mediante el recurso
de Habeas Corpus; o como una institucién multiva-
lente que tutela todo el ordenamiento juridico, como
es el caso del amparo mexicano.

Veamos en este contexto, la peculiar regulacién de
Venezuela en la materia.

A. El régimen en la Constituciéon de 1961

La Constitucién venezolana establece en su articulo
49, como uno de los derechos fundamentales, lo si-
guiente:

“Los Tribunales amparardn a todo habitante de la
Republica en el goce y-ejercicio de los derechos y ga-

149



rantias que la Constitucién establece, en conformidad
con la Ley”.

“El procedimiento serd breve y sumario, y el juez
competente tendra potestad para restablecer inmedia-
tamente la situacién juridica infringida”.

Con ello, la Constitucién de 1961 dio entrada en el
ordenamiento juridico venezolano al recurso de ampa-
ro, no sblo respecto a la libertad personal como lo
habia previsto la Constituciéon de 1947, sino respecto
de todos los derechos y garantias “que la Constitucion
establece”. La previsién constitucional, sin embargo,
supedit6 el ejercicio del recurso de amparo a lo que
la ley estableciera, por lo que “a fin de no dejar en
suspenso su eficacia hasta la promulgacién de la ley
respectiva, se consagra en las Disposiciones Transito-
rias, el derecho de habeas corpus, reglamentindolo de
manera provisional” .

En esta forma, la Disposicion Transitoria Quinta re-
guld el “amparo a la libertad personal, hasta que se
dicte [a ley especial”, norma adn vigente en 1982 por la
ausencia de la prometida —constitucionalmente— ley
reglamentaria del recurso. El resultado de esta situa-
cién ha sido evidentemente que, con la sola excepcién
de la libertad personal mediante la transitoria regu-
lacién del habeas corpus, los demds derechos y garan-
tias constitucionales han carecido de proteccion me-
diante el recurso de amparo, por lo que por la ausencia
de legislacién, un precioso medio de control judicial
de las arbitrariedades de la Administracién, ha resul-
tado inexistente, debido al caricter programitico de
la norma constitncional.

Las precisas disposiciones de la Constitucién, en el
sentido de prever directamente sélo el amparc a la
libertad personal *, sin embargo, no fueron obstaculo
para que algunos jueces de instancia, por las insuficien-

14. V. Exposicién de Motivos del Proyecto de Constirucidn en
RFD, N¢ 21, Caracas, 1961, p. 381. V., ademis, Art. 32 de
la Constitucidn de 1947; Art. 49 de 1a Constitucidn de 1961,
15. En este seatido fue tradicional el criterio de la Procuraduria
General de la Republica, V., por ejemplo, docttina de 14-10-65
en Doctrina PGR 1965, Caracas, 1966, pp. 20 y ss.; y doctri-
ga@de 23.2.66 en Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, pp.
¥y ss.
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cias constitucionales, hacia finales de la década de los
sesenta, comenzaran a admitir recursos de amparo pa-
ra proteger otras libertades o garantias distintas de la
libertad individual . El problema interpretativo, sin
embargo, pronto habria de ser resuelto por la Corte
Suprema de Justicia a finales de 1970 Y, al senalar, en
relacién a la Disposicién Transitoria Quinta, que “la

16.

Por sentencia de! 13-9-68 del Juez Séptimo de Primera Ins-
tancia en lo Penal del Distrito Federal, confirmada por fallo
de 4.10-68 de la Corte Superior Segundz en lo Penal del Dis,
trito Federal, se otorgd amparo a un ciudadano contra un
acto adrmmstmuvo que ordend la detencibén de su automévil
en virtud de que el mismo no habia sido imporctado regulat-
mente al pais. (V., R. Escala Zetpa, Recurso de Amparo con-
tra arbitrariedad de Fumciomario P#blico, Caracas, 1968). Asi-
mismo, con fecha 14-4-69 otro Juez de Primera Instancia en
lo Civil del Distrito Pederal, acordé recutso de amparo, con-
firmado por decisién de 14-7.69 de la Corte Superior Segunda
en lo Civil y Metcant] del Distrito Federal, contra un acto de
la Policia Técnica Judicial que detuvo a un particular y se le
obligé a reconocerse como padre de un menor y 2 pagar uaa
penstén alimentaria. Estas decisiones, tomadas de referencias
contenidas en la publicacién periddica Simtesis Juridica (Es-
critorio Santana Mujica) fueron comentadas por dicha publi-
cacidén en los siguientes términos: “Como un paso formativo
del lento avance de nuestco pafs hacia un eficiente estado de
derecho, ha de apuntarse las iniciales sentencias, derivadas de
jueces penales y civiles, donde se detrota la tesis restrictiva,
que ‘se sostvo inicialmente de que el amparo no era aplica-
ble en el pais, pese a su consagracién en la Constitucién porque
carecia de reglamentacién. Ahora se sosdeae que cualquier
juez es competente para conocer y decidir el amparo, que el
fallo dictado no tiene consulta, que la ausencia de procedi-
miento no impide la procedencia del amparo, porque la Cons-
titucién dice: “la falta de la ley reglamentaria en estos dere-
chos no menoscaba el ejercicio de los mismos” (Art. 50 CN),
y se otorga ante cualquiesr acco publico o privado, que desco-
nozca, disminuya o menoscabe las garantias constirucionales”.
Este criterio, sin embargo, era evidentemente ertdneo no solo
por la precisién del texto constitucional sobre la procedencia
del ampato sblo sobre 1a libertad personal hasta que no se
dictard la corzespondiente ley, sino porque tal recurso no pro-
cederia nunca contra actos “privados’ sino solo contra actos
pliblicos.

Ea la seatencia de la CS] en SPA de 11-11-70 &n GO N° 1.447,
Extraordinatia de 15-12-70, pp. 27 ¢ 28, ya se vislumbra la
interpretacién que posteriormente se adoptaria: “A diferen-
cia de otras situaciones en felacidn a las cuales el Congreso,
ain no ha determinado por Ley, cuil es el juez competente y
el procedimiento a seguit a fin de obtener amparo judicial. ., .”,
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proteccién de cualquier otro derecho —establecido o
no en la Constitucion— queda excluido del campo de
aplicacién de esa norma, por ser evidente la intencién
del constituyente de limitar su alcance al caso expre-
samente previsto por ella”, calificando las decisiones
adoptadas por jueces de instancia en lo penal ampa-
rando otros derechos distintos a la libertad personal,
como ‘“extralimitacion de atribuciones” *.

Para llegar a esta conclusion, la Corte Suprema de
Justicia califico a la norma del articulo 49 de la Cons-
titucién, como una norma de cardcter programatico.
La Corte sefialo, en efecto, que esa norma “no es una
norma directa e inmediatamente aplicable por los jue-
ces, sino un precepto programdtico, sélo parcialmente
reglamentado para la fecha en que la Constitucién fue
promulgada, y dirigido particularmente al Congreso,
que es el organo a quien compete la reglamentacion
de las garantias constitucionales, en conformidad con
los articulos 136, ordinal 24, y 139 de la Constitucién.
Tal es la interpretaciéon que da la Corte al articulo 49
al analizar sus previsiones aisladamente con el fin de
desentrafiar la mente del constituyente del lenguaje
usado por éste para expresar su voluntad. Pero esta
interpretacién gramatical se robustece con la observa-
ciébn adicional de que el constituyente se habria abs-
tenido de regular el procedimiento de habeas corpus,
si hubiera considerado que para hacer efectivo el am-
paro bastaba lo dicho en el articulo 49 respecto al
procedimiento, no siendo indispensable su reglamen-
tacién legal para determinar el fuero competente y el
modo de proceder” ™. De consiguiente, agregd la Cor-
te, “el constituyente supone la existencia de una ley an-

18. V. Sentencia de la CSJ en SPA de 14-12.70 en GO N°® 29.434
de 6-2-71, pp. 219984 y 219.985, vy en GF N° 70, 1970,
pp. 179 y ss. Esta decisibn fue ratificada por sentencia de la
misma Corte de 26-4-71 en” GO N° 1.478 Extraordinaria, de
16-7-71, p. 31 y en Repertorio Forense N 1.741 de 12-8.71,
pp. 4 y 5. vy por Acverdo de 24-472 en GO N° 29.788 de
25-4.72, p. 222.865. El critetio de la Corte habia sido también
el de la Procuraduria General de la Reptblica. V. Doctrina
PGR 1970, Caracas 1971, pp. 37 y ss. y las referencias en
Nota N¢ 14.

19. V. La sentencia de la CS} en SPA de 14-12-70 en GF N¢
70, p. 179 y ss.
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terior al hecho o acto que afecte el derecho cuya pro-
teccion se solicite; que autorice a determinados jueces
para obrar en el sentido que pretenda el actor; y que
establezca un procedimiento adecuado a la finalidad
que se persiga. Dado el nimero y variedad de las si-
tuaciones juridicas en que puede estar comprometido
un derecho o una garantia constitucional, era forzoso
que el constituyente dejara al legislador ordinario la
potestad de establecer las reglas conforme a las cua-
les los tribunales deben amparar el goce y ejercicio de
los derechos y garantias constitucionales, teniendo en
cuenta no sélo las previsiones ya existentes que es ne-
cesario apreciar para atribuir a un determinado tribu-
nal el conocimiento de un asunto, y establecer el pro-
cedimiento a seguir en cada situacién” ?,

En base a esta situacién, el recurso de amparo a
la libertad personal o habeas corpus, es el lnico 4mbi-
to del recurso de amparo que en la actualidad puede
ejercerse en Venezuela.

En todo caso, el recurso de amparo no es el tmico
medio jurisdiccional de proteccion y amparo de los
derechos constitucionales contra actos arbitrarios de
la Administracién, por lo que aun cuando haya sido
limitada la procedencia del recurso de amparo a la li-
bertad personal hasta tanto se dicte la ley respectiva,
ello no significa que frente a actos administrativos ar-
bitrarios, violatorios de derechos individuales; los afec-
tados se encuentren desasistidos. Al contrario, éstos
pueden o utilizar las vias ordinarias® o las vias de
control jurisdiccional de la legalidad de los actos ad-
ministrativos ante la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa 2. Es mis, en caso de regularse legalmente el

20. Mem.

21. En los casos en que la "accién esté dirigida a la defensa de
derechos definidos y protegidos por el detecho comin”, como
los que serian objeto de acciones posesorias, siempre que no
estén expresamente prohibidas. V. Seatencia de la CSJ en
SPA de 11-11-70, en GO N¢ 1.447 de 15-12-70, p. 27.

22. En tal sentido, la Corte Suprema ha senalado freate a ua
acto administrativo de expulsién de un extranjero del pais
respecto del cual se solicitd amparo, que “calificado como ha
sido de acto administrativo la medida de expulsién en refe-
rencia, es obvio que el interesado puede recurrir ante la Corte,
si considera que el acto es nulo por inconstitucionalidad o
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recurso de amparo, habria que excluirlo en los supues-
tos en que estdn previstas otras vias de amparo
o proteccién jurisdiccional en el ordenamiento juridi-
co, como podrian ser el recurso contencioso-adminis-
trativo® o las acciones posesorias. En todo caso, es
evidente que hasta que no se dicte dicha ley, los par-
ticulares estan desasistidos frente a las violaciones de
sus derechos y garantias constitucionales cometidas
por la Administraciéon por vias de hecho, es decir, me-
diante actos materiales en los cuales la actuacién ar-
bitraria de la Administracién no estd respaldada en un
acto administrativo. : :
Por dltimo, debe sefalarse que la institucién del re-
curso de amparo es concebida en el ordenamiento
constitucional venezolano, al menos por la regulacién
parcial que la Disposicion Traositoria Quinta de la
Constitucion hace del habeas corpus, como un medio
juridico de proteccién contra las actuaciones del Es-
tado que lesionen o menoscaben los derechos y garan-
tias constitucionales, por lo que no procederia contra
actos de particulares que afecten a otros particula-

ilegalidad”, por lo que decidié que la sentencia del Juez de
Primera Instancia en lo Penal que otorgd el amparo “carecia
de jurisdiccién para conocer y decidir sobre el mismo, ya que
su competencia se limita 2 conocer del recurso de habeas cor-
pus”. V. Sentencia de Ja CS] en SPA de 26-4.71 ea GO N°
1.478, extraordinaria, de 16-7-71. V., en general, J. G. Sar-
miento Ntifiez, "El amparo contra los actos administrativos”,
en Ministerio Publico, Caracas, enero-abtil 1971, pp. 127 a
132

23. Cfr. Hildegard Rondép de Sansé. El Sittema contencioso ad-
ministrasivo de la Corvera Administrativa, Caracas, 1974, p.
350. Debe sefialarse, en todo caso, que el recurso de amparo
no estd previsto en el ordenamiento constitucional venezo-
lano, como upa institucién comprensiva o sustitutiva del con-
trol de la legalidad de los actos administrativos por la via
contencioso-administrativa, como podria serlo en otros sistemas
juridicos, como el mexicano (V. en particular, H. Fix Zamu-
dio, “Algunos aspectos comparativos del derecho de amparo
en México y Venezuela”, en Libro Homenaje a Lorenzo Herrera
Mendoza, Pacultad de Derecho, U.C.V., Caracas, 1970, Tomo
II, pp. 333 a 389), por lo que su regulacién legal deberi
diferenciar los supuestos ea que procedan ambas vias de pro-
teccién  jurisdiccional.
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res ¥, Las vias judiciales ordinarias estdn precisamen-
te abiertas en estos casos. En todo caso, en la ley re-
guladora del recurso de amparo, podria extenderse la
proteccién frente a acciones particulares ®.

B. EIl amparo a la libertad personal:
el habeas corpus

En Venezuela, si bien en la Constituciéon de 1947,
como se dijo, se reguld la institucién del habeas cor-
pus destinada a proteger la libertad individual, la
Constitucion de 1961 integré dicha institucién en el
recurso de amparo, establecido para todos los dere-
chos y libertades ptiblicas. La propia Constitucion, pa-
ra establecer la inmediata vigencia del amparo de la
libertad personal y no supeditarla al hecho de que el
Legislador sancionara la Ley a que se refiere el ar-
ticulo 49 de la Constitucién, previé en la Disposiciéon
Transitoria Quinta de la Constitucién, el procedimien-
to en el caso de habeas corpus, en la forma siguiente:

“El amparo de la libertad personal, hasta tanto se
dicte la ley especial que lo regule conforme a lo pre-
visto en el articulo 49 de la Constitucion, proceder4
de acuerdo con las normas siguientes: o

“Toda persona que sea objeto de privacién o res-
triccibn de su libertad, con violacién de las garantias
constitucionales, tiene derecho a que el Juez de Pri-
mera Instancia en lo Penal que tenga jurisdiccién en
el lugar donde se haya ejecutado el acto que motiva
Ja solicitud o donde se encuentre la persona agravia-
da, expida un mandamiento de habeas corpus”.

“Recibida la solicitud, que podr4 ser hecha por cual-
quier persona, el Juez ordenarid inmediatamente al
funcionario bajo cuya custodia esté la persona agra-
viada, que informe dentro del -plazo de 24 horas so-
bre los motivos de la privacién o restriccion de la li-
bertad y abrird una averiguacion sumaria”.

24. Cfr. Guaicaipuro Martinez M., “Accién de Ampara. Legiti-
macién Pasiva”, en Doctrina PGR 1971, Caracas, 1972, pp.

9y ss.
25. V. Ramén Escovar Salom, Bl amparo en Veneruels, Caracas
1971, p. 101
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“El Juez decidir4, en un término no mayor de 96
horas después de presentada la solicitud, la inmedia-
ta libertad del agraviado o el cese de las restricciones
que se le hayan impuesto, si encontrare que para la

rivacién o restriccion de la libertad no se han llena-
50 las formalidades legales. El Juez podri sujetar esta
decisién al otorgamiento de caucién o prohibicién de
salida del pais de la persona agraviada, por un térmi-
no que no podrd exceder de 30 dias, si lo considerare
necesario”,

“La decisién dictada por el Juez de Primera Instan-
cia se consultara con el superior, al que deberin enviar-
se los recaudos en el mismo dia o en el siguiente. La
consulta no impedird la ejecuciéon inmediata de la de-
cisién. El Tribunal Superior decidira dentro de las 72
horas siguientes a la fecha de recibo de los autos™ *.

Aparte de las criticas procedimentales que puedan
formularse a esta regulacion provisional ¥, es de des-
tacar que no se precisa nada sobre la responsabilidad
del funcionario publico que ordene la detencién ilegal
o arbitraria y que, conforme al articulo 46 de la Cons-
titucién guedaria comprometida.

4. LOS MEDIOS JUDICIALES DEL PROCESO ORDINARIO

La garantia procesal para proteger los derechos y
libertades publicas contra las Secisiones judiciales que
los violen o menoscaben ilegalmente, estd en el ejer-
cicio de los recursos judiciales del proceso ordinario,
entre ellos, el recurso de apelacién que se ejerce para
ante el Tribunal de alzada?® y permite .la revisién de
la decisién judicial por el Tribunal Superior,

26, Un comentario sobre esta norma puede leerse en Gustavo Ro-
driguez R., Normas que regulan ¢l Habeas Corpus en el De-
recho Venezolano. Caracas, 1964. Debe destacarse, en todo
caso, que en la sentencia de 1a CS] en SPA de 25.8-76, la
Corte se declard incompetente pata conocer de un recurse de
amparo a la libertad” personal, pues esdmé que de lo contra-
rio invadiria la esfera de competencia de los Tribunales pe-
nales. V. el texto en B} Nacsional, Caracas, 27-8-76, p. D-1.

27. V. R. Albornoz Berti, “E! Estado Moderno y los derechos fun-
damentales del hombre”. loc. cit, pp. 108 y ss.

28. Art. 183 CPC.
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Pero entre los medios judiciales de control de la
legalidad de las decisiones judiciales debe destacarse
al Recurso de Casacion. Se trata de un medio de im-
pugnacién de sentencias ®, que se intenta ante la Cor-
te Suprema de Justicia, en Sala de Casaciéon Civil, Mer-
cantil o del Trabajo o en Sala de Casacién Penal, se-
gin los casos, contra las sentencias definitivas de l-
tima instancia *.

En particular, y en cuanto tiene relacion con los
derechos constitucionales, por ejemplo, el recurso de
casacion procederia: ’

a) Cuando de parte de los Jueces sentenciadores
hubiere habido. abuso de poder, por incompetencia en
razén de la materia® o el fallo haya sido dictado por
un Juez que carecia de jurisdiccién sobre el asunto
por razén de la materia ®, lo que implicaria violacién
del articulo 69 de la Constitucién que garantiza a to-
dos ser juzgados por sus jueces naturales;

b) Cuando hubieren los Jueces sentenciadores in-
currido en usurpacién de funciones no conferidas por
la ley, o en la decisién hubiere habido infraccién de
ley expresa®, o cuando el fallo haya sido dictado por
un Juez que conocié de asunto quebrantando las dis-
posiciones legales pertinentes *.

¢) Cuando el fallo atacado hubiere producido inde-
fensién, o menoscabado el derecho de defensa de una
de las partes®, lo que implicaria violacién del articu-
lo 68 de la Constitucién que garantiza la defensa co-
mo un derecho inviolable.

d) Cuando se hubiere quebrantado la cosa juzga-
da, probada con otra sentencia que la produzca ®, lo
que implicaria violacién del articulo 60, ordinal 8°
de la Constitucién que garantiza que nadie podrd ser

29. V. Allan R. Brewer-Carfas, “El Proceso de Impugnacién en
el Recurso de Casacidn”, Revista Rayas, N® 7.8, Caracas 1962,
p. 38.

30. Art. 215, Ord. 10 de la Constitucién; Art. 418 CPC y Art.
42, Ords. 30 a 34 de la LOCS].

31. Anm. 420, Ord. 1° CPC. ‘

32, Art. 330, Ord. 7° del CEC.

33. Art 420, Ord. 2° y 4° CPC.

34.  Arce. 330, Ord. 7° del CEC.

35. Art. 421, Ord. 3% CPC.

36. Art. 420, Ord. 3° CPC.
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sometido .a juicio por los mismos hechos en virtud de
los cuales hubiere sido juzgado anteriormente;

e) Cuando el fallo se refiera a un hecho distinto
del imputado al procesado en los cargos ¥, lo cual im-
plicaria violacién del articulo 60, ordinal 5° de la Cons-
titucion que exige ser notificado personalmente de los
cargos y oido para poder ser condenado en causa pe-
nal; y

f) Cuando el fallo condene penalmente en base a
hechos que declarados como probados, no sean delitos
o faltas®, lo cual implicaria violaciéon de la garantia
establecida en el articulo 60, ordinal 2° de la Consti-
tucién, de no ser privado de la libertad por obligacio-
nes cuyo incumplirniento no haya sido definido por la
ley como delito o falta.

Por ultimo, también puede considerarse un medio

rocesal de defensa de los derechos y libertades pa-
Elicas frente a decisiones judiciales, el denominado
juicio de invalidacién, que procederia, por ejemplo,
cuando ha habido error o fraude cometidos en la ci-
tacién para la contestacion de la demanda o ésta se
haya hecho en un menor, entredicho o inhabilitado
en concepto de ser mayores o habiles ®, lo cual impli-
carfa violacién del derecho constitucional a la defen-
sa*; o cuando existe colisibn de la sentencia con otra
pasada en autoridad de cosa juzgada, pronunciada en-
tre las mismas partes o sus causantes, y sobre el mis-
mo objeto* lo cual implicarfa violacién del derecho
constitucional a no ser sometido a juicio por los mis-
mos-hechos en virtud de los cuales hubiere sido juz-
gado anteriormente ?. Ademi4s, debe destacarse que
en el campo judicial ordinario, se han establecido tri-
bunales especiales para proteger determinados dere-
chos particularmente de caricter social: los Tribuna-
les de Menores para proteger los derechos sociales de

37. An. 330, Ord. 5° CEC.

38. Art. 331, Ord. 1° CEC.

39.  Art 729, Ords. 1° y 2° CPC.

40. Art. 68 de la Constitucién,

41. Art 729, Ord. 5% CPC. .
42. Art. 60, Ord. 8° de la Constituciéa.
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los menores; y los Tribunales Agrarios para proteger los
derechos campesinos, estos dltimos tribunales creados
por la Ley de 14 de abril de 1976 %.

En particular, corresponde a estos Tribunales cono-
cer del derecho de permanencia agraria frente al desa-
lojo de fundos rasticos arrendados u ocupados unilate-
ralmente, de acuerdo a Jo previsto en el articulo 148 de
la Ley de Reforma Agraria, quienes pueden adoptar
decisiones que se concretan en un amparo del mencio-
nado derecho *.

43. Lla Ley Otrganica de Tribunales y Procedimientos Agrarios
en GO N° 31.007 del 21-6-76.

44, Véase Ali José Venturini, El derecho de permanencia agraria
y el desalojo de fundos résticos arrendados u ocupados unila-
seralmente, 1AN, Caracas 1969.
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CAPITULO V
LA DEFENSA PUBLICA DE LA CONSTITUCION

La Constitucion de 1961, ademds de los mecanis-
mos de defensa que establece y de control de los ac-
tos estatales puestos a disposicién de los particulares,
prevé tres sistemas de control plblico de la constitu-
cionalidad: el primero a cargo de la representacidn
popular, el Congreso, en relacién a las actuaciones de
la  Administracion Publica; el segundo, a cargo del
Fiscal General de la Republica, como contralor pa-
blico de los derechos y libertades ptblicas; y el ter-
cero, a cargo de todos los ciudadanos, frente a Ia vio-
lencia que afecte el orden constitucional.

1. EL CONTROL PARLAMENTARIO SOBRE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

En efecto, aparte de los medios jurisdiccionales de
proteccion a los derechos y garantias constitucionales,
el ordenamiento juridico ha ido perfilando diversos
mecanismos de control politico, de manera de mantener
incblumes los derechos y garantias constitucionales fren-
te a la propia Administracién .

En efecto, ante todo es necesario sefialar que el Con-
greso, como representante de la voluntad popular, en
el sistema constitucional de la separacién de poderes?,
tiene el control de la Administracién Piblica central®
y descentralizada®, y en tal virtud, todos los funcio-
narios de la- Administracién v de los institutos auténo-
mos estin obligados a comparecer ante las Caimaras

1. Para una reciente visién de la problematica en los paises desa-
rrollados, V. Guy Braibant, Nicole Questiau et Céline Wiener,
Le Comrdle de PAdminissration et la Protection des citoyens
(Btude Comparative), Paris, 1973.

V. lo indicado en la Segunda Parte.

Art. 139 de la Constimcién,

Art. 230 de la Constitucidn.

N
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Legislativas y a suministrarles las informaciones y docu-
mentos que requieran para el cumplimiento de sus fun-
ciones ®. En esta forma, puede decirse que dentro de los
limites constitucionales y legales, los poderes de control
parlamentario sobre la Administracién completan el
cuadro de garantias de los particulares.

En efecto, el Estado de Derecho implica, no sélo el
sometimiento de la Administracién Péblica a la le-
galidad, sino la consagracién de la responsabilidad del
propio Estado y de los funcionarios por los actos que
realicen en ejercicio de sus funciones. Precisamente, es
esta responsabilidad de la Administracion y de los fun-
cionarios ptiblicos el fundamento de las potestades de
control que se asignan a diversos oOrganos publicos,
para declararla y hacerla efectiva. Sin responsabilidad
pablica y sin controles publicos no habria Estado de
Derecho, y los derechos y libertades de los particu-
lares no estarfan garantizados.

Dentro de la variada gama de controles que se ejer-
cen sobre la Administracién y sus funcionarios se des-
taca el control politico, es decir, aquél ejercido por los
organos representativos del pueblo, y en particular, por
las asambleas representativas, Asi, a nivel nacional, el
contro] politico sobre la Administracién se traduce en
el control parlamentario, formalmente consagrado en
el texto constitucional.

Ademas, recientemente se han ido delineando diver-
sos mecanismos de control politico de caricter infor-
mal, asumidos por grupos de intereses de la comuni-
dad o grupos de presién. Algunos de estos grupos han
encontrado, incluso, consagracién legal, como actuali-
zacién de la idea politica de la participacién, en el
dmbito municipal, con la regulacién de las Asocia-
ciones de Vecinos.

De acuerdo a nuestro sistema constitucional, las C4-
maras Legislativas que integran el Congreso (Cdmara
del Senado y Cémara de Diputados) tienen dos fun-
ciones fundamentales: legislar sobre las materias de

competencia nacional y controlar a la Administracién
Piblica.

5. Art 160 de ]a Constitucién.
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En esta forma, el articulo 139 de la Constitucién
es claro y preciso:

“Art. 139. Corresponde al Congreso legislar so-
bre las materias de la competencia nacional y so-
bre el funcionamiento de las distintas ramas del
Poder Nacional. Es privilegio del Congreso decre-
tar amnistias, lo que hard por Ley especial. E1 Con-
greso ejerce también el conirol de la Administra-
cién Pablica Nacional en los términos establecidos
por esta Constitucion”.

Por tanto, tan importante es la funcidn de legislar de
las Cémaras Legislativas, como su funcién de contro-
lar la Administracion Publica. Dichas funciones, sin
embargo, tienen un limite genérico previsto en la nor-
ma: el poder de legislar de las Camaras Legislativas
se refiere a las materias que sean “de la competencia
nacional”, por lo que aqguéllas no pueden legislar so-
bre materias de la competencia estadal o municipal; y
la potestad de control sobre la Administracién estd
circunscrita “a la Administracién Publica Nacional en
los términos establecidos por esta Constitucidn™.

Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que las po-
testades genéricas de control del Congreso sobre la
Administracién Publica no sélo estidn previstas en el
articulo 139 de la Constitucion, sino en el articulo 236
de la misma Carta Fundamental. En efecto, esta nor-
ma consagra, expresamente, la funcién del Congreso
de control sobre la Hacienda Piblica, en cuyo ejercicio
puede, si lo estima conveniente, recurrir a la Contra-
lorfa General de la Reptblica como érgano auxiliar
que esta institucién es del Congreso.

Queda claro, por tanto, que constitucionalmente, el
Congreso y sus Cémaras Legislativas tienen potestades
genéricas de control sobre la Administracién Piblica
y, en particular, sobre la Hacienda Pblica.

Estos poderes de control, soberanos, por ser ejercidos
por el érgano de representacién popular, sin embargo,
no excluyen los poderes de control que puedan tener
respecto de la propia Administracién Publica o de la
Hacienda Publica, otros érganos del Estado, constitu-
cional o legalmente previstos; y el ejercicio por éstos
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de sus facultades, no impide al Congreso ejercer las
suyas.

Ahora bien, en cuanto al control parlamentario, la
Constitucién establece diversas modalidades o térmi-
nos dentro de los cuales deben ejercerse las potestades
de control del Congreso y sus Camaras Legislativas,
sobre la Administracién Publica Nacional. Estas mo-
dalidades de control podrian clasificarse en dos gran-
des grupos: controles de cardcter previo y controles de
cardcter posterior,

A. Controles de caricter previo

La Constitucién, en efecto, establece en muchas de
sus normas la necesaria intervencién del Congreso o
sus Camaras Legislativas, con anterioridad a la adop-
cibn de una decisién administrativa por el Ejecutivo
Nacional. Esto da origen a los controles parlamen-
tarios previos sobre la Administracién, los cuales se
pueden realizar por'ley del Congreso o por actos pri-
vativos de las Camaras Legislativas.

a. Controles previos mediante leyes

Los controles previos mediante ley sobre la Admi-
nistracién son, basicamente, de orden presupuestario
y financiero: los gastos que pueden hacerse del Te-
soro Nacional por ]a Administracién tienen que haber
sido autorizados por la Ley de Presupuesto?; y las
operaciones de crédito publico requieren para su vali-
dez, en general, una ley especial que las autorice”.

b. Controles previos mediante actos parlamenta-
rios sin forma de ley

En general, los controles previos sobre la Adminis-
tracion Phblica que corresponden al Congreso y sus
Cémaras conforme a la Constitucién, se realizan a tra-

6. Art. 227 de la Constitucién.
7. Art.’ 231 de la Constitucién.
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vés de actos parlamentarios sin forma de ley, Estos
pueden estar atribuidos al Congreso o a una de las
Cémaras Legislativas.

a'. Controles previos ejercidos por las Cdimaras
en sesion conjunta

Las Cédmaras Legislativas en sesién conjunta deben
autorizar los créditos adicionales al presupuesto?; y
las Cémaras en sesion conjunta deben autorizar el otor-
gamiento de nuevas concesiones de hidrocarburos u
otros recursos naturales que determine la ley ®.

Y. Controles previos ejercidos por el Senado

Corresponde al Senado, conforme a lo previsto en
el articulo 150 de la Constitucién, autorizar al Ejecu-
tivo Nacional para enajenar bienes inmuebles del do-
minio privado de la Nacién (ord. 2°); autorizar a los
funcionarios o empleados publicos para aceptar cargos,
honores o. recompensas de gobiernos extranjeros ordi-
nal 3°%); autorizar el empleo de misiones militares vene-
zolanas en el exterior (ord. 49); autorizar el ascenso de
oficiales de las Fuerzas Armadas {ord. 59; autorizar
al Presidente de la Reptiblica para salir del pafs (ordi-
nal 6°); autorizar el nombramiento del Procurador Ge-
neral de la Reptiblica y de los jefes de misiones diplo-
maticas permanentes (ord. 7%); y autorizar el enjuicia-
miento del Presidente de Ia Republica (ord. 8°).

B. Controles de caricter posterior

‘La Constitucién prevé, ademds, controles parlamen-
tarios sobre la Administracién Phblica de cardcter pos-
terior, es decir, que se producen con posterioridad a
la adopcién de una decisién del Ejecutivo Nacional,
Estos controles pueden realizarse mediante ley o me-
diante actos parlamentarios sin forma de ley, y pueden
ser el resultado de una investigacién realizada por las
Camaras o sus Comisiones. .

8. Art. 227 de la Constitucién.
9. Art. 126 de la Constitucién.
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a. Controles posteriores mediante ley

La Constitucién en general, prevé controles parlamen-
tarios por via de ley, con caricter previo en las men-
cionadas materias presupuestarias y financieras. Ex-
cepcionalmente prevé un control posterior por ley en
caso de los Tratados o Convenios Internacionales que
celebre el Ejecutivo Nacional, los cuales deben ser
aprobados mediante ley para que tengan validez

b. Controles posteriores mediante actos parlamen-
tarios sin forma de ley

Ademads, la Constitucién prevé algunas modalidades
de control posterior del Congreso y de las Cédmaras
Legislativas sobre la Administracién de particular im-

ortancia, las cuales corresponden o al Congreso o a
a Céimara de Diputados.

a’. Controles posteriores ejercidos por el Congreso

Conforme al articulo 126 de la Constitucién, corres-
ponde al Congreso la aprobacién de los contratos de
interés pacional que celebren las autoridades puablicas.
Ademis, los Decretos que declaren el estado de emer-
gencia u ordenen la restriccibn o suspensiéon de las
garantias constitucionales deben someterse a la consi-
deraciéon de las Camaras en sesién conjunta V. Las Cé-
maras pueden revocar el Decreto de restriccion o sus-
pensién de garantias cuando estimen que cesaron las
causas que lo motivaron ¥,

Asimismo, las medidas que adopte el Ejecutivo Na-
cional y que considere indispensables para evitar que
se produzcan inminentes trastornos del orden publico,
conforme a lo previsto en el articulo 244 de la Cons-
titucién, deben ser sometidas a la consideracion del
Congreso, el cual puede declararlas no justificadas, en
cuyo caso, cesarian de inmediato.

10.  Art .128 de la Constinicidn.

11. Art. 242 de la Constimucién,
12,  Art. 243 de la Constitucién,
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Por otra parte, de acuerdo a la Constitucién, el Pre-
sidenle y los Ministros deben presentar a las Cémaras
reunidas en sesion conjunta respectivamente, un men-
saje™® y unas memorias y cuentas™ sobre la gestion
correspondiente al aflo inmediatamente anterior.

Las Camaras Legislativas pueden adoptar “pronun-
ciamientos” sobre las Memorias y Cuentas de los Mi-
nistros (art. 198), lo cual no libera de responsabilidad
a los Ministros por los actos del respectivo Despacho.

b. Comtroles posteriores ejercidos por la Cimara de
Diputados: el voto de censura

Enparticular, la Camara de Diputados tiene atri-
bucién para “dar voto de censura a los Ministros”, la
cual puede decidir, por las dos terceras partes de los
Diputados presentes, que el voto de censura acarrea
la remocién del Ministro **, La Camara de Diputados,
en ejercicio de- esta funcion de control, puede apreciar
la responsabilidad penal de los Ministros, y tal como
lo dice la Constitucién, “ordenar su enjuiciamiento™ *.

C. Controles posteriores de caricter investigativo

En virtud de las potestades de control sobre la Ad-
ministracién Publica que tiene el Congreso conforme
a la Constitucién, el articnlo 160 del texto fundamental
Frevé la potestad investigativa de las Cdmaras Legis-
ativas en la siguiente forma:

“Art. 160. Los cuerpos legislativos o sus comisiones
podrin realizar las investigaciones que juzguen
convenientes, en conformidad con el reglamento.
Todos los funcionarios de la Administracién Pa-
blica y de los Institutos Auténomos estin obliga-
dos, bajo las sanciones que establezcan las leyes,
a comparecer ante ellos y a suministrarles las infor-
maciones y documentos que requieran para el cum-
plimiento de sus funciones.

13.  Art. 191 de la Constimcidn.
14.  Aret, 197 de la Constitucibn.
15.  Art. 153, Ord. 29
16.  Art. 153, Ord. 29,
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Esta obligacién incumbe también a los particu-
lares, quedando a salvo los derechos y garantias
que esta Constitucion establece.

En todo caso se notificard al interesado el objeto
de su citacién con cuarenta y ocho horas de anti-
cipacién, cuando menos”,

Ademas, el articulo 198 reitera la potestad de con-
trol parlamentario de carcter investigativo y de exa-
men de los actos de los Ministerios de los cuales se de
cuenta en la Memoria y Cuenta de los Ministerios.

Estas normas constitucionales, relativas al ejercicio
del control investigativo de las Camaras Legislativas
eonsagran unas potestades de control muy amplias,
pues queda a la apreciacién discrecional de las Cédma-
ras, las investigaciones que decidan realizar, y para
ello tienen los mé4s amplios poderes de citacion de
funcionarios y particulares ¥, de evacuacién de pruebas
a través de los jueces, quienes estin en la obligacién
de cumplir la comisién de las Camaras o sus comi-
siones * y de obtener informes de la Contraloria cuando
el Congreso se los solicite . En ejercicio de estas fa-
cultades investigativas, las Cdmaras Legislativas o sus
Comisiones pueden constatar y apreciar la responsa-
bilidad administrativa, penal y civil de los funciona-
rios ptiblicos. Para hacerlas efectivas, sin embargo, se
requiere el envio de los recaudos al Ministerio Pablico.

Por ello, el propio articulo 161 de la Constitucién
sefiala que el ejercicio de la facultad de investigacién
a que se refiere el articulo 160 “no afecta las atribu-
ciones que correspondan al Poder Judicial de acuerdo
con esta Constitucién y las leyes”.

2. EL CONTRALOR PUBLICO DE LOS DERECHOS Y
LIBERTADES PUBLICAS

En América Latina atn no ha llegado la ola de la

denominada “Ombudsmania”*®; es decir, la adopcién,

17. Arts, 160 y 199 de la Constitucida.

18. Art. 161 de la Constincidn.

19. Art. 162 de la Constitucién.

20. V., G. Braibant, N. Questiaux y C. Wiener, Le Contrdle de
597Adminimat§on et la protection des citoyeus, Pacis 1973, p.
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siguiendo el viejo modelo sueco, de un contralor inde-
pendiente de la Administracién Pablica, particularmen-
te frente a los derechos y libertades ptiblicas, que des-
de 19583, ha tocado, en Europa, a Dinamarca, Norue-
ga, Gran Bretafia, Francia y Alemania Federal *.

Sin embargo, la idea de un funcionario independien-
te, delegado del Parlamento, para velar por la protec-
cion de los derechos y libertades ptblicas propia del
Ombudsman, o de una institucién como la Prokura-
tura Soviética, contralora de la legalidad de la Ad-
ministracién en ausencia de un control jurisdiccional,
puede decirse que, en general, han sido instituciones
conocidas en America Latina.

En efecto, algunas instituciones latinoamericanas
pueden semejarse en algo a aquellas. Tal es el caso del
Fiscal General de la Reptiblica de Venezuela, funcio-
nario designado por las Camaras Legislativas, por todo
el periodo constitucional (5 afios) respectivo, y que
tiene a su cargo, ademés de las funciones de Ministe-
rio Piablico, “velar por el respeto de los derechos y
garantias constitucionales” #, Sin duda, esta institucién
constitucional venezolana, por sus atribuciones es la
que mis se asemeja al Ombudsman noérdico ®. Sin em-
bargo, la Fiscalia General de la Reptblica atin no ha
sido, en Venezuela, un efectivo guardian “de los dere-
chos y garantias constitucionales” como lo plantea la
Constitucién, y se ha limitado a ejercer sus funciones
de Ministerio Phiblico y de “velar por el correcto cum-
plimiento de las leyes y la garantia de los derechos hu-
manos en las cdrceles y demds establecimientos de re-
. clusién” *#, lo cual, sin duda, es mucho mas limitado
que su competencia general.

En 1969 fue creada una institucién en Venezuela,
el Comisionado Presidencial para Quejas y Reclamos %,

21. V. en general, Donald C. Rowat (ed.), E! Ombudsman, Mé-
xico, 1973.

22, Art. 220, Ord. 1° de la Constitucidn.

23. Cfr. Humberto J. 1a Roche, “El ombudsman en los pafses
nérdicos y el caso de Venezuela”, en Revista de la Faculiad
de Derecho, Universidad del Zulia, N* 19, Maracaibo, 1967,
pp. 9 vy ss.

24,  Art. 220, Ord. 4° de l1a Constitucion.

25. Decreto N? 95 de 16 de julio de 1969 en GO N 28.927
de 17-1-69.
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cuyo funcionamiento cesé en 1974, el cual se ha con-
siderado como equivalente al Ombudsman*. Una ins-
titucién similar se creé en Colombia en el mismo afio.
Estas instituciones sin embargo, en primer lugar fue-
ron creadas por el Presidente de la Republica, de
manera que no tenian rango legal ni constitucional;
en segundo lugar, no podian actuar verdaderamente
en forma independiente, en relacién a la Administra-
cion Pablica, dada su dependencia del Ejecutivo Na-
cional; en tercer lugar, no tenian competencias deciso-
rias propias, sino que actuaron como tramitadoras de
las quejas o reclamos a los diversos drganos legalmen-
te competentes; y por ultimo, no tenian por misién
controlar ni vigilar los derechos y libertades publicas
frente a la accién administrativa sino, en general, el
funcionamiento de la Administracion Pablica. Por la
naturaleza de sus funciones y su vinculacién al Poder
Ejecutivo, en nuestro criterio, dificilmente puede con-
siderarse al Comisionado Presidencial de Quejas y Re-
clamos como una institucién similar al Ombudsman.

3. LA DEFENSA DE 1A CONSTITUCION FRENTE A LA
VIOLENCIA INSTITUCIONAL: SU INVIOLABILIDAD

El ultimo titulo sustantivo de la Constitucién, el Ti-
tnlo XI, se intitula “De la inviolabilidad de la~Cons-
titucién” y contiene un solo articulo, el 250, con el
siguiente texto:

Art, 250. Esta Constituciéon no perderd su vigencia
si dejare de observarse por acto de fuerza o fuere
derogada por cualquier otro medio distinto del que
ella misma dispone. En tal eventualidad, todo ciu-
dadano, investido o no de autoridad, tendrd el de-
ber de colaborar en el restahlecimiento de su efec-
tiva vigencia.

Serén juzgados seglin esta misma Constituciéon y
las leyes expedidas en conformidad con ella, los

26. V. Guillermo Quintero, "La Experiencia Venezolana del Om-
budsman Presidencial”, en Revista Internacional de Ciencias
Administrativas, Bruselas 1972, p. 312 y ss. G. Braibant, N.
Questiaux y C. Wiener, op. cit.,, p. 297.
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que aparecieren responsables de los hechos sefiala-
dos en la primera parte del inciso anterior y asi-
mismo, los principales funcionarios de los gobier-
nos gue se organicen subsecuentemente, si no han
contribuido a restablecer el imperio de la Constitu-
cidn. El Congreso podra decretar, mediante acuerdo
aprobado por la mayoria absoluta de sus miembros,
la incautacién de todo o parte de los bienes de esas
mismas personas y de quienes se hayan enriquecido
ilicitamente al amparo de la usurpacidn, para resar-
cir a la Repuablica de los perjuicios que se le hayan
causado.

Este articulo, sin precedentes en nuestra tradicién
constitucional, respondi6é, en su concepcidn, al reque-
ridimiento de nuestra realidad histérica y politica de
estabilizar y mantener el orden institucional democri-
tico. Como antecedente a dicha disposicion los proyec-
tistas citaron, en Ameérica, el Titulo IX de la Consti-
tucién de México, la cual, en su articulo 136, proclama
el mismo principio al decir que “la Constitucién no
perderd su fuerza y vigor aun cuando por alguna
rebelién se interrumpa su observancia”.

El texto venezolano, sin embargo, ademds de prever
la inviolabilidad de la Constitucién y el efecto san-
cionatorio respecto de los usurpadores, establece una
obligacién general de los cindadanos de defender la
Constitucién. En efecto, en caso de que la Consti-
tucién dejare de observarse por acto de fuerza o fuere
derogada por cualquier otro medio distinto del que
ella misma dispone, “todo ciudadano. .. tendri el deber
de colaborar en el restablecimiento de su efectiva
vigencia”. Se trata de un deber publico de defensa de
la Constitucion, reflejo del deber general de resguardar
y proteger los intereses de la Nacibén al cual se refiere
el articulo 51 del texto fundamental, que no sélo co-
rresponde a los funcionarios piiblicos, sino a todo ciu-
dadano aun cuando no esté investido de autoridad. Por
supuesto, desde el punto de vista administrativo, en
el supuesto en que surgiera la necesidad de asumir
este deber, podria originarse la figura del funcionario
de hecho, cuando un ciudadano investido de autori-
dad, asuma una determinada funciéon para colaborar
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en el restablecimiento de la efectiva vigencia del texto
fundamental.

En todo caso, ha sido en base a este deber general de
defensa publica de la Constitucién, que la Corte Supre-
ma de Justicia, en Corte Plena, ha interpretado el ar-
ticulo 112 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia, para reafirmar la existencia, en nuestro pais, del
recurso de inconstitucionalidad como accidn popular ¥,
considerandolo como “un instrumento de colaboracién
ciudadana en el resguardo del respeto a la Constitucion
por todas las ramas del Poder Publico”.

En efecto, en una reciente sentencia de 30 de junio
de 1982, Ja Corte Suprema, al interpretar la exigencia
de la citada norma legal de que el recurrente, en los re-
cursos de inconstitucionalidad, debe haber sido “afec-
tado en sus derechos o intereses”, lo que nosotros hemos
calificado como un “interés simple particularizado” *
como legitimacién activa para recurrir, expuso lo si-
guiente:

“Este dispositivo legal consagratorio del “recurso de
inconstitucionalidad”, tradicional en nuestro derecho,
pudiera conducir ciertamente a entender que, para de-
ducir el mencionado recurso, sea menester una especial
legitimacidon activa; esto es, una lesién de los derechos
subjetivos o de los intereses legitimos del recurrente, por
parte del acto de efectos generales presuntamente in-
constitucional. Sin embargo, tal posible interpretaciéon
puede conducir también a una identificacién o confu-
sién inadmisible entre el citado “recurso de inconstitu-
cionalidad” y el “recurso contencioso-administrativo de
anulacién” consagrado en el articulo 121 de la misma
Ley, s6lo deducible contra actos administrativos de efec-
tos particulares. Esa identificaciéon o confusién posibles
entre ambos recursos aparece evidentemente recusable
por el propio derecho legislado, por la técnica y por la
indole misma de esos recursos. No ha podido ser la in-
tencion del Legislador exigir la misma legitimacion ac-
tiva pare deducir uno y otro recurso. Siendo asi, se hace

27. Véase lo indicado en las pp. 49 y sigts.

28, Véase lo indicado en la pag. 50, y en el libro Allan R. Bre-
wer-Carias, E! comtrol de la constitucionalidad de los actos
estatales, Caracas, 1977, pp. 120 y sigts.
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necesario entonces ocurrir a otra técnica de interpre-
tacion juridica que, al dejar a salvo los valores o ele-
mentos mencionados, traduzca con absoluta fidelidad
la real voluntad de la Ley”.

“La interpretacién racional o légica, especialmente
en su sentido teleolégico, asi como la interpretacioén sis-
tematica y aun la histérica, pueden alcanzar tal obje-
tivo”.

“En nuestro derecho, en la doctrina juridica nacional
y principalmente en la jurisprudencia de este Supremo
Tribunal con sus diversas denominaciones histdricas, la
finalidad del recurso de inconstitucionalidad no es, pre-
cisamente, la defensa, protecciéon o tuicion de los dere-
chos subjetivos o de los intereses legitimos de los ciuda-
danos en particular; sino la defensa objetiva de la ma-
jestad de la Constitucidn y de su supremacia. De ahi
que ese recurso se haya considerado, tradicionalmente
entre nosotros, como una auténtica “accién popular”,
para cuyo ejercicio se ha estimado legitimada toda per-
sona natural o juridica domiciliada o residente en el
pais. Es ldgico y razonable pensar que la eliminacién de
tal cardcter no haya estado en la intencidn del Legisla-
dor, pues ello significaria una involucion del derecho
venezolano™.

“Estos conceptos no son meras consideraciones abs-
tractas. Antes bien, estdn inspirados en el propio texto
de la Constitucién y en. el propdsito manifiesto del Cons-
tituyente. En efecto, a simple vista se aprecia cémo
el constituyente ha sido celoso del respeto absoluto y de
la intangibilidad de su obra, la Constitucién. Desde el
nacimiento de la ley, por asi decirlo, sancionada por
el Congreso pero no promulgada adn por el Presidente
de la Republica, el constituyente vela por la confor-
midad de la ley con la Constitucidn; y de ahi que fa-
culte al Presidente para objetarla y someterla a la re-
consideracién del Congreso, entre otros motivos, por
razones de “inconstitucionalidad”; ademis, si el Con-
greso desestima estas razones, la Constitucién faculta
también al Presidente para “ocurrir a la Corte Suprema
_de Justicia, solicitando su decisién acerca de la incons-

titucionalidad alegada” (articulo 173). Es obvio —y has-
ta ocioso es decirlo— que la Constitucién no exige, y
mal podria exigirlo, que, en estos casos, el Presidente de
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la Republica, para ejercer estas facultades, deba con-
siderarse afectado en sus derechos o intereses persona-
les. De otra parte, al establecer las “atribuciones de la
Corte Suprema de Justicia”, el Constituyente pone en
manos del “mas alto Tribunal de la Republica” la po-
testad de anular, con efectos absolutos o erga omnes,
todos los actos juridicos generales emanados de las di-
versas ramas del Poder Publico que sean violatorios
de la Constitucion. Sefiala ésta, al efecto, entre las
“atribuciones de la Corte Suprema de Justicia”: “Decla-
rar la nulidad total o parcial de las leyes nacionales y
demis actos de los cuerpos legislativos que colidan con
esta Constitucion”; “Declarar la nulidad total o parcial
de las leyes estadales, de las ordenanzas municipales y
demas actos de los cuerpos deliberantes de los Estados
o Municipios que colidan con esta Constitucion”; y “De-
clarar la nulidad de los reglamentos y demas actos del
Ejecutivo Nacional cuando sean violatorios de esta
Constitucion” (articulo 215, ordinales 3% 42, y 6°); “atri-
buciones” éstas que “ejercerd la Corte en pleno” (articu-
lo 216); para cuyo ejercicio, la Constitucion no exige, a
quien lo solicite, condiciones especiales de legitimacion.
Mas atn. El constituyente no se da por satisfecho con
asegurar, mediante los dispositivos mencionados, el res-
peto de la Constitucién, sino que resguarda la “inviola-
bilidad” de la misma e impone el “deber de colaborar
en el restablecimiento de su efectiva vigencia”. Asi, de-
dica su Titulo XI, denominado precisamente “De la in-
violabilidad de la Constitucién”, a regular en especial
esta materia: “Esta Constitucién no perderi su vigencia
si dejare de observarse por acto de fuerza o fuere dero-
gada por cualquier otro medio distinto del que ella mis-
ma dispone. En tal eventualidad, todo ciudadano, inves-
tido o no de autoridad, tendra el deber de colaborar en
el restablecimiento de su efectiva vigencia...” (articulo
250). Pues bien, la emanacién, por cualquiera de las
ramas del Poder Pblico, de un acto de “efectos genera-
les” violatorio de un precepto de la Constitucién, cons-
tituye, como lo ensefia la doctrina, una derogacion —pa-
cifica si se quiere, pero una derogacion—. Luego, si es
un “deber” constitucional ciudadano y general, que no
contempla excepcién alguna, “colaborar en el restableci-
miento de (la) efectiva vigencia” de la Constitucién,
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cuando ésta “fuere derogada por cualquiera otro medio
distinto del que ella misma dispone”; si ello es asi —se
repite—, resulta obligado considerar que, logicamente,
también es un “deber” ciudadano, incluso mds que un
“derecho” como tradicionalmente se lo habia reconoci-
do, denunciar ante este Alto Tribunal, como supremo
intérprete y guardidn de la Constitucion y de su supre-
macia, la violacion de cualquier precepto de ésta por
algun acto del Poder Publico de “efectos generales”.
De modo que el “recurso de inconstitucionalidad” pue-
de considerarse como un instrumento de colaboracion
ciudadana en el resguardo del respeto a la Constitucidn
por todas las ramas del Poder Publico”.

“Finalmente, procede observar que, cuando la Cons-
tituciéon atribuye competencia a este Supremo Tribunal
para “declarar la nulidad” de los actos generales men-
cionados en los ordinales 3°% 4° y 6° de su articulo 215,
solamente exige un requisito objetivo, a saber, “que
colidan con esta Constitucion” o “cuando sean viola-
torios de esta Constitucidn”. Y seglin una larga e histo-
rica tradicion jurisprudencial y doctrinaria, la Corte
ejerce esta jurisdiccién constitucional solamente a ins-
tancia de parte, sin que la Constitucién haya exigido a
ésta especiales requisitos subjetivos. En cambio, cuando
el ordinal 7° del mismo articulo atribuye competencia
a la Corte para “declarar la nulidad de los actos admi-
nistrativos del Ejecutivo Nacional”, determina: “cuando
sea procedente”; es decir, refiere a la legislacion subordi-
nada el establecimiento de los casos, con sus respectivos
requisitos objetivos y subjetivos, en que se considere
“procedente” la declaracién de nulidad de tales actos”.

“Por tanto, la expresion del articulo 112 de la Ley
Orgénica de la Corte, segin la cual la persona que
ejerza el recurso de inconstitucionalidad “sea afectada
en sus derechos o intereses”, es de interpretacion riguro-
samente restrictiva, toda vez que, como consecuencia
de las consideraciones anteriores, es obvio que la Ley
dijo mas de lo que quiso o podia decir (lex dixit magis
quam voluit). Ademas, a esta particularidad debe nece-
sariamente agregarse, por necesidad légico-juridica, el
criterio establecido desde antiguo por este Supremo
Tribunal, segin el cual los recursos que confieran las
leyes a los ciudadanos o administradores deben inter-
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pretarse en sentido amplio (favorabilia ampliari). De
otra parte, la Corte estima que si el recurso de inconsti-
tucionalidad, como tal “accién popular”, ha estado vi-
gente y ha sido ejercido, admitido y decidido en épocas

en que la Repiblica ha estado conducida por gobiernos
" dictatoriales y despéticos, resulta un contrasentido pen-
sar que el mencionado recurso haya dejado de ser una
“accion popular” de los venezolanos, cuando la Reptabli-
ca vive un Estado de Derecho, que el propio pueblo ha
contribuido a crear, sostener y defender”.

“En virtud de todo lo expuesto, la Corte arriba a la
conclusién de que, cuando una persona ejerce el re-
curso de inconstitucionalidad, en los términos del ar-
ticulo 112 de su Ley, debe presumirse, al menos relati-
vamente, que el acto de efectos generales recurrido en
alguna forma afecta los derechos o intereses del recu-
rrente en su condicién de ciudadano venezolano salvo
gue del contexto del recurso aparezca manifiestamen-
te lo contrario, o que el mismo fuere declarado inadmi-
sible conforme al articulo 115 de la Ley de la Corte™ %,
(Subrayados nuestros).

29. Consultada en original. El Magiscrado Ponente de esta sen-
tencia fue el Dr. René De Sola, Presidente de 1a Sala Poli-
tico-Administrativa de la Corte.
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