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NOTA EXPLICATIVA

El presente estudio constituye nuestro aporte personal
al Primer Congreso de Derecho Administrativo Boliva-
riano que, acertada y oportunamente, ha organizado el
Instituto Colombiano de Derecho Administrativo, y que
f]e celegra en Cartagena, Colombia, del 17 al 22 de julio

e 1983.

Sin duda, esta iniciativa de nuestros colegas colom-
bianos, auspiciada por el Instituto y, particularmente, por
los distinguidos profesionales que lo dirigen, doctores
Alvaro Leén Cajiado Bolafios; Hernando Herrera Ver-
gara; Susana Montes de Echeverri; Gustavo Humberto
Rodriguez; Carlos Octavio Rodriguez Vizquez, y Jaime
Mossos Guarnizo, de organizar este Congreso, es el mejor
homenaje que los Profesores de Derecho Administrativo
de los paises bolivarianos podemos hacer a la memoria
del Libertador Simén Bolivar, creador del Consejo de
Estado colombiano, con ocasién de celebrarse este aiio el
Bicentenario de su nacimiento.

El tema que debemos exponer en el Congreso es el
general sobre “El Derecho Administrativo en Venezuela”;
sin embargo, por el hecho de estar auspiciado el evento por
el Consejo de Estado y la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa colombianos, hemos ereido oportuno presentar
este estudio sobre la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva en Venezuela. Para ello, en virtud de que hemos
tratado el tema en otros estudios, hemos partido del
contenido del Capitulo II de la Quinta Parte de nuestro
libro Instituciones Politicas y Constitucionales, Caracas-
San Cristobal 1982, el cual, ain de reciente edicién,
ya estd agotado, y cuyas piginas 647 a 713 estdn desti-
nadas, precisamente, a exponer los aspectos mas relevan-
tes de la jurisdiccién contencioso-administrativa.

La Asociacién Venezolana de Derecho Administrativo
y Ciencias de la Administracion ha decidido auspiciar
esta publicacién, como una colaboracion a la realizacién
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del Congreso en Cartagena, asocidndose asi, al homenaje
gue toda América Latina rinde al Libertador.

Por ultimo, debemos expresar nuestro agradecimiento
al Presidente del Consejo de Estado y Presidente de este
Congreso, Dr. Humberto Mora Osejo, asi como a los
miembros de la Junta Directiva del Instituto Colombiano
de Derecho Administrativo, organizadores del Congreso,
la amable invitacién que nos han formulado para parti-
cipar en el mismo, lo que esperamos contribuya al refor-
zamiento de los lazos de amistad que existen entre nues-
tros paises.

Caracas, julio de 1983.
ALLAN B. BREWER-CARfas



LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. INTRODUCCION

Es indudable que en Venezuela, en la base de la ju-
risdiccion contencioso-administrativa, se encuentra el
principio de la legalidad, es decir, aquel axioma juri-
dico segiin el cual toda actuacién de %a Administracién
Pablica debe cumplirse con arreglo a la Ley, lo que,
pltl)r otra parte, es de la esencia del Estado de Dere-
cho?,

El principio de la legalidad, en este sentido, surge
con e{] Estado de Derecho al formularse la necesidad
de que €l 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-
risdiccién contencioso-administrativa es, en esta forma,
entonces, una de las garantias 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 administrativos, es decir, del recurso jerarquico,
del recurso de reconsideracién y del recurso de revi-
sibn regulados en la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos de 1981, Estos tres tipos de recursos ad-
ministrativos permiten a los interesados exigir el control
de 1a legalidad de los actos dentro de la propia Admi-
nistracion, ademas de que les permite exigir un control
y revisién de la oportunidad de los actos cuestionados.
Es decir, en el dmbito 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, El Principio de Legalidad y sus Impli-
cacionas, Universidad Central de Venezuela, Facultad de Dere-
<:ht::,4 Publicaciones del Instituto de Detecho Pdblico, Caracas
1974,
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rantia jurisdiccional frente a los actos y las actuacio-
nes administrativas, la cual se configura en la jurisdie-
cién contencioso-administrativa, es decir, en el con-
junto de érganos 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-admmistrativas, en las cuales aquélla interven-

a .
g La norma fundamental que consagra esta jurisdic-
cién en Venezuela estd contenida en el articulo 206 de
la Constituciéon de 1961, cuyo texto es el siguiente: “La
jurisidiccién contencioso-administrativa corresponde a
la Corte Suprema de Justicia vy a los demds Tribunales
que determine la ley”. “Los érganos de la jurisdiccién
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 situaciones juridicas subjetivas le-
sionadas por la actividad administrativa”. Ha sido pre-
cisamente en base a esta norma constitucional que en
Venezuela se construyd la teoria del contencioso-admi-
nistrativo venezolano, destacindose ademds 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 elaboré la ley Organica de la

2. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fandamentales del
Derecho Administrative y la Jurisprudencia Venezolana, Publi-
caciones de Ja Facultad de Derecho, Universidad Central de Ve.
nezuefa, Caracas 1964, pp. 295 y ss.

3. Allan R. Brewet-Catias, Jwrisprudencia de la Corte Suprema
1930-74 y Ertudios de Derecho Administrativo, Tomo V, La
Jutrisdiccidn Contencivso-Administrativa, Vol. 1 y 2, Institato
de Derecho Pablico, Pacultad de Derecho, Universidad Centeal
de. Venczuela, Caracas 1978,

4. Luis Torrealba Narvicz, “Considetaciones acerca de la Juris-
diccidn  Contencioso-Administrativa, su Procedimicato y Algu-
nas Relaciones de éste con el de la Jurisdiccidn Judicial Civil"
en: Anales de la Facultad de Derecho, Universidad Central de
Venezuela, Caracas 1951; Eloy Lares Martinez, Manual de Dere-



Corte Suprema de Justicia de 1976° que regula en la
actualidag, transitoriamente, el procedimiento conten-
cioso-administrativo y los érganos de esta jurisdiccién
especial,

En efecto, de acuerdo a la Constitucién, y a la Ley
Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, la jurisdic-
. ¢ibén contencioso-administrativa en Venezuela estd inte-
grada al Poder Judicial, por lo que los tribunales que
tienen competencia en esta jurisdiccion, lo que tienen
en realidad es una competencia especial. En Venezuela,
por tanto, el derecho administrativo no se construye en
base a los criterios de distincién entre jurisdiccion ju-
dicial y jurisdiccién administrativa, tan extendido en el
derecho administrativo francés. Por ello, sin lugar a du-
das, puede decirse que la evolucién y la concepcidon de
la jurisdiccién 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-
ministracion, 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
consagrd la posibilidad de que la antigua Corte Fede-
ral y de Casacion 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 Reptblica y de los actos

cho Administrativo, 4% edicién, Facultad de Derecho, Universi-
dad Central de Venezuela, Caracas 1978; Allan R. Brewer-Ca-
rias, Las Instituciones..., op. cit., pp. 295 y ss.; Hildegard
Rondén de Sansd, El Sistema Comtencioso-Administrativo de la
Carrera Administrativa. Instituciones. Procedimiento y Juris-
prudencia. Ediciones Magbén, Caracas 1974.

5. Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia del 30 de julio
de 1976 en Gaceta Oficial N? 1.893 Extraordinatria del 30-7-76.

6. Martin Pérez Guevara, “Prélogo”, en Allan R, Brewer-Carfas.
Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-74 y Estudior de De:
recho Administrativo, Tomo II, Ordenamiento Orginico v Tri-
butario del Estado, Instimto de Derecho Piblico, Pacultad de
I,)verelchlo6 Universidad Centtal de Venezuela, Caracas 1976,
pp. 1-10,



ejecutados con “extralimitacién de facultades”’. Este
principio, establecido en 1925 tuvo una evolucién bas-
tante rapida, pues en la Constitucion de 1931 se ampli6
a todos los actos administrativos e incluso 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 1925, sino que realmente se remonta a la Cons-
titucion del afio 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 distincién entre “juicios civiles
cuando sea demandada la Republica” y “contratos o
negociaciones que celebrare el Presidente de la Unién”,
lo que permite ver una aplicacién de la célebre “Teoria
del Fisco” *°,

En el afio de 1925, la Constitucion 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, caducigad, resolucién,
alcance, interpretacién y cumplimiento de los contra-
tos celebrados por el Ejecutivo Nacional ™; y en el texto
de 1961, se aclar6 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 responsa%ilidad de la Administracién en gene-
ral, lo cual abarca no sélo la contractual, sino también
la extracontractual. Este principio ha sido desarrollado
en la Ley Orgénica 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 jurisidicciéon, en el 4mbito contractual en 1830, co-

mo un fuero judicial especial para la Administracién
Pablica.

7. Ardaulo 119, ords. 12 y 42, Constitucién 1925,
8. Articulo 120, ord. 12, Constitucién 1931.

9. Asticulo 147, ord. 5, Constitucién 1830,
10. Articulo 89, ord. 6 y 10, Constinucién 1864,
11. Articulo 120, ord. 13, Constimcién 1925,
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2. LAS CARACTERISTICAS DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

El proceso de configuracién de esta jurisdiccion es-
pecial culmina en la Constitucién de 1961, y del texto
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 jurisdiccion administrativa en contraposicién a
la jurisdiccién ordinaria civil o mercantil, sino de una
competencia especializada dentro de un tnico Poder
Judicial que corresponde a ciertos tribunales, a la cual
estdn sometidas ciertas personas de derecho adminis-
trativo y que juzga determinados actos de éstas, o rela-
ciones juridicas de derecho administrativo; y esa juris-
diccién 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 Ia Renta y .
el Tribunal de la Carrera Adminisirativa ¥, La Ley Or-
ginica de la Corte Suprema de Justicia, ademas, ha
creado tribunales con competencia general contencio-
so-administrativa en forma transitoria: la Corte Primera
de lo Contencioso-Administrativo y los Tribunales Supe-
riores con competencia en esta materia.

En segundo lugar, aparte de tratarse de una jurisdic-
ci6n especial, la jurisdiccién contencioso-administrativa
tiene por objeto controlar a la Administracién Pablica,
y en este sentido la nocién de “Administracién Phbk-
ca” puede delimitarse, segin los casos, conforme al
articulo 208 de la Constitucién, de acuerdo a un crite-
rio material o un criterio orgdnico. De acuerdo al cri-

12. “Al margen debemos sefialar que otros tribunales como el
Tribunal de Apelaciones de Inquilinato, por el cardcter hibrido
de sus competencias no conocenr realmente de competencias
propias del contencioso-administrativo”. Véase Allan R. Bre-
wer-Carias, "Estudic sobre la Ley de Regulacién de Alquileres
de 1% de agosto de 1960”7, en Revista def‘éolegio de Abogados
del Dintrito Federal, N* 113, Caracas, julio-septiembre 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 pablica ad-
ministrativa, poniendo mayor énfasis en la actuacién
que en la C{:'ersona actuante. En base al criterio orgdni-
co por “Administracién” a los efectos de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, ha de entenderse funda-
mentalmente a las personas juridicas estatales actuando
o no en ejercicio de una potestad piblica. En este sen-
tido, pueden distinguirse dos tipos de personas estata-
les: las de derecho ptblico y las de derecho privado.
En cuanto a las de derecho piblico, 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
publicos, es decir, aquellas personas juridicas creadas
por el Estado mediante ley, para descentralizar deter-
minadas actividades, las cuales pueden ser de tres ca-
tegorias 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 pdblicos 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 estab?ecidas como sociedades mercantiles con ca-
pital pablico o mixto, segin las reglas del Derecho Pri-
vado comercial 2,

En tercer lugar, otra de las caracteristicas de la ju-
risdiccién 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
Pablica. 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 pablico caja bajo el dmbito de la jurisdiccion

13, Allan R. Brewer-Carias, Régimen Juridico de lss Empresas
Prblicas en Venezuela, Centro Latinoamericano de Adminis-
tracién para el Desarrollo (CLAD), Caracas 1940,
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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 auténomos en materia mercantil que no co-
rrespondian a la jurisdiccidn contencioso-administrati-
va. En este sentido la Corte Suprema de Justicia habia
puntualizado en 1969 * que la legislacion preveia el re-
cursc contencioso-administrativo respecto a las “preten-
siones fundadas en precepto de derecho administrati-
vo”. De acuerdo a esta interpretacion jurisprudencial,
podia decirse que la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa en Venezoela 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 vy la legali-
dad de la actuacién de la Administracién Pablica **. Sin
embargo, a partir de la Ley Orgénica de la Corte Su-
prema de Justicia de 1976, la jurisdiceién 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 pfiblico co-
rresponden a esta jurisdiccién; sino que también com-
pete a sus Organos el conocimiento de las demandas
por cualquier causa intentadas no sélo contra los entes
Sl’ll?gicos, sino también contra las empresas del Esta-

0%,

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 Administracion. Mediante el
control de la legalidad de los actos administrativos, los
6rganos de la jurisdiccibn contencioso-administrativa,
mediante su competencia de agnulacidn, pueden anular
los actos administrativos, generales o individuales con-

14, Ver Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Su-
prema 1930-74 vy Eutndios de Derecho Administrativo, Tomo

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

16. Articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suptema de Jus-
ticia y Allan R. Brewer-Carias, Régimen Juridico... op. cit.
¥ ss.
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trarios a derecho, incluso por desviacién de poder. Me-
diante el control de la legitimidad de la actuacién de
los 6rganos de la Administracién, los tribunales conten-
cioso-administrativos 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

lena jurisdiccidn, la cual implica la posibilidad no sé-
o 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. LA COMPETENCIA DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Definidas las caracteristicas de esta jurisdiccién, in-
teresa precisar cuil es la competencia de la misma, y
los problemas a analizarse con tal motivo son, por una
parte, determinar la materia que esta jurisdiccién estd
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 jurisdiccién contencio-
so-administrativa es de orden pablico?.

A. Delimitacion de la competencia

En cuanto a la delimitacién de la competencia, en
términos generales, la competencia de la jurisdiccion
contencioso-administrativa en Venezuela ya no estd es-
tablecido exclusivamente por la materia, como sucedia
antes de la Ley Orgénica 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 Administracion Pablica y, por su-
puesto, para determinar esa naturaleza, decian tenerse
particularmente en cuenta las tres nociones que indica
el articulo 206 de la Constitucidon: 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 Organica 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 6r-
ganos del Estado. Asi, es competente la jurisdiccién
contencioso-administrativa para conocer de los juicios
de nulidad contra los actos administrativos y de cual-
quier demanda contra las personas juridicas de derecho
publico estatales y contra las empresas del Estado ™.

En todo caso, este ambito de competencia debe pre-
cisarse. En primer lugar implica, como es obvio, la
exclusiéon de la competencia de la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa de las actividades de otros entes
juridicos extrafios al Estado Venezolano y a la Admi-
nistracién Publica venezolana. Litigios entre particula-
res, por ejemplo, no pueden ser objeto de la jurisdic-
cién 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 el
conflicto incida una actividad realizada por una perso-
na juridica estatal. Este elemento es el que nos ha lle-
vado a pensar que la mayoria de los litigios de los cua-
Ies conoce el Tribunal de Apelaciones de Inqguilinato
no son contencioso-administrativos, porque la esencia
de los mismos es en realidad, un conflicto entre particu-
lares. En la reclamacion de un reintegro por pago in-
debido 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, Lar Instituciones. .. op. cit., pp. 108
¥ ss.
19. Articulo 42 de la 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 actuacidn 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 Iugar, el principio-también implica la
exclusién de toda competencia de esta jurisdiccién en
relacion a los actos legislativos, judiciales y de gobier-
no. Esto no implica, por supuesto, que los actos admi-
nistrativos de las Cdmaras Legislativas y de los Tribu-
nales no sean recurribles ante la jurisidiccion conten-
cioso-administrativa. Un acto de policia interna de las
Camaras, o wn 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-

ano legislativo, el cual, en este caso, actiia en ejercicio
ge una funcién administrativa. Por ello, al sefalar 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 érganos legislativos, en ejercicio
de la funcién administrativa, si son actos susceptibles
de ser recurridos ante la jurisidiccién contencioso-ad-
ministrativa. Este mismo razonamiento se aplica res-
pecto de los actos administrativos del Poder Judicial .

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

B. Los poderes del Juez

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

20. Allan R. Brewer-Carias, Lar Instituciones. .. op. cit., pp. 108

¥ S5
21, Idem, y Alian R, Brewer-Carizs, El control de la Constitucio-
mfﬁdﬂtj de los Actos Estatales, Editorial Juridica Venezolana,

Coleccién Estudios Juridicos, N® 2, Caracas 1977.
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el Juez puede ejercer en relacién 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 estd 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 legalmente, 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, vy 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-
ministrativos, 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 el auto
de admisién o posteriormente, en decisién previa o en la
definitiva %,

Aparte de estas cuestiones de anulaciéon o de inad-
misibilidad que se pueden suscitar ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa, deben destacarse todas las
otras cuestiones en las cuales no se plantea, exclusiva-
mente, la nulidad de actos administrativos. En efecto,
la Constitucion en su 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 Organica de la Corte Suprema de Justicia, en

22. Articulo 131 de la Ley Orgloica de la Corte Suprema de
Justicia,

23. Articulos 115, 124 y 130 de la Ley Orginica de la Corte
Suprema de Justicia.
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la cual los tribunales contencioso-administrativos no en-
cuentran limitada su actuacién 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
jurisdiccién, como su mismo nombre lo indica, la de-
cision del Juez puede ser cualquier decisién juridica-
mente 0til que se solicite; y no sélo 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 Constitucién, en ese
sentido, sefiala algunds supuestos de la competencia de

lena jurisdiccién cuando insiste en su articulo 206 so-

re “la condena al pago de sumas de dinero, la repa-
racién de dafios y perjuicios, originados por responsa-
bilidad de la 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 admitiv cualquier 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 jurisdiccién, el Juez con-
tencioso puede conocer de la anulacion de actos admi-
nistrativos. En este sentido, debe indicarse que si bien
hay una distincién entre el recurso de anulacién, por
una parte, y el recurso de plena jurisdiccién, por la
otra, ello no implica que en ‘el recurso de plena juris-
diccidn no se pueda pedir la nulidad de un acto, cuan-
do un particular intenta una demanda contra la Ad-
ministracién, exigiendo por ejemplo, una indemnizacién
por determinada cantidad de dinero, por resolucién uni-
lateral de un contrato, en la cual plantea la nulidad de!

24, Articulos 103 vy ss, v 131 de la Ley Orginica de la Corte
Suprema de Justicia,
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acto administrativo que le negd el pago de esa canti-
dad o del acto administrativo que ordend la resolucién
del contrato, sin que se acordara la indemnizacién. En
estos casos, sin embargo, el problema estd en determi-
nar los efectos de la anulacién, Dada la naturaleza de
la contenciébn que se establece en el recurso de plena
jurisdiccién, que es realmente una contencién entre una
parte v el Estado por el restablecimiento de una situa-
cibn juridica subjetiva lesionada, su decisiéon 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 jurisdiccion, es una de-
cisién que tiene solo efecto inter-partes; o, al contrario,
efectos erga omnes, como serfan 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 jurisdiccibén, un tercer tipo de competencia
puede ser ejercida por la jurisdiccidn contencioso-ad-
ministrativa, Se trata de las competencias de interpreta-
cion.

En relacién a éstas dltimas, 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 jurisdiccién 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 interpretaciéon, basado en el anali-
sis de la existencia en Venezuela de un recurso conten-
cioso-administrativo de interpretacién en materia con-
tractual, fundamentado en la antigua Ley Organica de
la Corte Federal cuyas normas atribuian a la Corte Su-
prema de Justicia competencia para conocer, en juicio
contencioso, de todas ]E;s cuestiones por nulidad, reso-
lucién, alcance, interpretacidn, etc., en relacién a los
contratos suscritos por la Administracién Pablica Na-
cional ®, Por la otra parte, en la Ley de Carrera Ad-

25. "Nos hemos inclinade por la primera solucién, dada la na-
turaleza del recurso”. Véase Allan R. Brewer-Carias, Las Ins-
Htuciones. .. op. cit

26. Allan R. Brewer-Carias v Enrique Pérez Olivares, "El Recus-
so Contencioso-Administrativo de Intetpretacién en el Siste-
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ministrativa de 1970 se consagr6é 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 interpretacién de dicha Ley
y su Reglamento, aclardndose que ¢l ejercicio de di-
cho recurso no puede ser motivo para la paralizacion 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 jurisdiccibn contencioso-administrativa, adan
cueindo en este caso, limitada al contencioso funciona-
rial.

Posteriormente, en la Ley Organica de la Corte Su-
prema de Justicia se establecié en forma general, la
competencia del Supremo Tribunal para “conocer del
recurso de interpretacién y resolver las consultas que
se le formulen acerca del alcance e inteligencia de los
textos legales” pero “en los casos previstos en la ley” %,
con lo cual queda por ser regulada dicha competencia.

C. Las excepciones a la. competencia

Ahora bien, el principio que se deduce de todo lo
anteriormente sefialado, de reservar a los tribunales con-
tencioso-administrativos competencia para declarar la
nulidad de los actos administrativos, generales o indivi-
duales, y para conocer de los recursos de plena juris-
diccién y de 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 jurisdicciéon contencioso-ad-
ministrativa tendrian competencia, hasta cierto punto,
para declarar la nulidad de ciertos actos administrati-
vos: se trata de algunos supuestos relativos a procedi-
miento de amparo y de expropiacién, ambos relaciona-

ma Juridico Venezolano” en: Revista de la Facultad de Dere-
cho, Universidad Central de Venezuela, N® 32, Caracas 1965,
pp. 103-126. :
27. Articulo 64 de la Ley de Carrera Administrativa.
28. Articulo 44, ord. 24 de la Ley Orginica de la Corte Supre-
ma de Justicia. .
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dos con la proteccién de la libertad personal y de la
propiedad.

En primer lugar, en el procedimiento de amparo a la
libertad personal —habeas 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 la orden de ex-
carcelacién implica indudablemente, la anulaciéon del
acto por el cual se ordené 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 excepcién 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 1961 %,
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 relacidon a la le-
galidad de una actuacién adminisirativa. 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 Pa-
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 excepcién al principio de la exclusiva com-
petencia de anulacién de actos administrativos de la
jurisdiccién contencioso-administrativa, esta previsto en
el 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, Disposicién Transitotia Quinta de la Constitucién 1961,

30. Allan R. Brewer-Catias, Derecho Administrativo, Tomo I, Pu-
blicaciones de la Facultad de Derecho, Universidad Central
de Veanezuela, Caracas 1975,

31, Ley de Expropiacibn por Causa de Unlidad Pdblica o Social
y Allan R. Brewer-Carfas, Jurisprudencia de la Corte Suprema
1930-74 y Bstudios de Derecho Adminintrativo, Tomo VI, Pro-
piedad y Expropiacién, lostiruto de Derecho Piblico, Facultad
de Derecho, Universidad Central de Venezuela, Caracas 1979.
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un Juez Civil con competencia en materia de expropia-
cién, la oposicidn al procedimiento basada en violacién
de Ley, al decidir esa oposicién, el Juez en realidad
decide sobre la ilegalidad de la actuacion administrati-
va, configurindose entonces la competencia que se se-
fiala de un Tribunal Civil en relacion a la declaratoria
o no de la nulidad de un acto administrativo.

D. Los problemas de la competencia

Por Gltimo, y en relacién a la competencia, en gene-
ral debe sefialarse que ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa pueden plantearse los problemas genera-
les de la competencia, es decir, la acumulacién de ac-
ciones y las cuestiones prejudiciales. En este ltimo 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 cuanto a la prejudicialidad administrativa
en el proceso civil, al contrario, estimamos que el proce-
dimiento civil deberia suspenderse y remitirse la cues-
tion a los tribunales contencioso-administrativos com-
petentes para su decisiéon *.

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

4. EL PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

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

32. Allan R. Brewer-Carias, Lar Instituciones. ., op. cit., pp. 331
¥ ss.

23,  Ardculo 42, otd. 21, de la Ley Orginica de la Corte Supre-
ma de Justicia y articulo 215, ord. 9 de la Constitucién 1961,
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en Venezuela no existe una ley especialmente destina-
da a regular la jurisdicciéon contencioso-administrati-
va **, Ha sido sélo en la Ley Organica de la Corte Su-
prema de Justicia de 1976, donde se han regulado los
aspectos centrales del procedimiento contencioso-ad-
ministrative 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-

anica recogié una rica tradicién jurisprudencial esta-
%lecida por el Tribunal Supremo.

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

A. Caracteristicas generales

a. Cardcler contencioso

En primer lugar, se trata de un procedimiento de
caracter contencioso; de ahi el 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 y signientes de la Ley Orgénica de la Corte
Suprema de Justicia y por la aplicacién jurisprudencial,
esta perfectamente configurado el procedimiento como
teniendo por base una contencién, con un actor “deman-
dante” en el caso del recurso de plena jurisdiccién, y un

34. Debe indicarse que en 1971 se preparé por la Comisién de
Administracién Piablica un Proyecto de Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, e} cual se incorpord junto con los
Proyectos de Ley Otrginica de la Administracién Piblica Na-
cional, de Ley Ozginica de Entidades Descentralizadas, de Ley
de Procedimientos Administrativos v de Ley de la Jurisdiccion
Constitucional, como parte de la Reforma del Régimen Juri-
dico de la Administracién. Véase en el Informe sobre la Re-
Jorma de la Administracion Pdblica Nacional, Comisidn de
Administracién Piblica, Vol. II, Caracas 1972, pp. 439 y
ss.
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“recurrente” en el supuesto del recurso de anulaciéon. En
este ultimo no debe hablarse propiamente de deman-
dante pues en el mismo, realmente, no se demanda a la
Administracién, sino que lo que se demanda es la nu-
lidad de un acto, y quien demanda la nulidad del acto
puede inclusive, ser la propia Administracién ¥. Por
ello, a pesar de que hay una contencion sobre la legali-
dad, en nuestro criterio, en el caso del recurso de anu-
lacién no es propio hablar de demandante, sino de re-
currente. La contencién insistimos, es en tomo a un
acto, no necesariamente contra una Administracion Pa-
blica determinada; recae sobre un acto administrativo
que puede ser recurrido por un particular; pero que
puede ser defendido o no por la Administracion, segln
su conveniencia; e inclusive el acto puede ser recurri-
do por la propia Administracién, por ser el Procurador
General de la Reptblica o el Fiscal General de la Re-
publica quien acuda a la Corte, pidiendo la nulidad del
acto administrativo®, y el acto pueda que beneficie a
un particular que puede 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-
lacién, por tanto, es mds propio hablar de recurrente,
y de defensor del acto, que puede ser cualquier 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 contencioso se materializa
en el hecho de que en el procedimiento siempre hay un
“emplazamiento” aun cuando no una “citacién”. En

35, Véase, por ejemplo, articulo 116 de la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia.

36, Atticulo 116 de la Ley Orgdnica de la Cotte Suprema de
Justicia.

37. Articulo 137 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Jus-
ticia.

38. Allan R. Brewer-Carlas, Las Instituciones. .. op. cit., pp. 304

¥ ss.
39, {\r'tfculo 137 de la Ley Osginica de la Corte Suprema de Jus
ticia.

24



efecto, intentado el recurso en el auto de admision el
Juez debe resolver notificar al Fiscal General de la Re-
piblica y segtn los casos, al funcionario que 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 el acto recurrido sea defendido,
inclusive por particulares, que puedan beneficiarse del
mismo. En el procedimiento, ademas, confirma el ca-
racter contencioso de las pretensiones, el lapso de prue-
bas que se abre “.

b. Elementos inquisitivos

La segunda caracteristica del procedimiento conten-
cioso-administrativo deriva de los elementos inquisitorios
del mismo. A diferencia del procedimiento civil, normal-
mente de cardcter acusatorio pues la iniciativa del proce-
dimiento estd sblo en las partes, en el caso del procedi-
miento contencioso-administrativo, la iniciativa, ademas
de estar en las partes, en virtud de ley expresa esta 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 Organica 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 decisiéon el solicitar el expe-
diente a la Administracién cuando se intenta un recur-
so de anulacién de un acto administrativo, sin necesi-

40. Articulos 115 y 125 de la Ley Orginica de la Corte Suprema

de Justicia.

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

42. Articulo 126 de la Ley Otgénica de la Corte Suprema de
Justicia.
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dad de que el particular lo-exija . El Juez ademds, es
quien dg)e resolver, de oficio, notificar al Procurador
General de la Republica sin que el particular lo solici-
te “, El propio Juez por otra parte es quien debe resol-
ver emplazar o 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
dei procedimiento, es la posibilidad del Juez de inter-
venir en las pruebas, es decir, de promoverlas y evacuar-
las. En efecto, en ¢l contencioso de anulacién, estando
de por medio una situacién juridica objetiva cuestiona-
da por un particular, }Ja Ley Orginica de la Corte Su-

rema de Justicia autoriza al Juez, en cualquier estado

e la causa, para promover y evacuar pruebas, aun
cuando las partes no las pidan. En este sentido, la Ley
Organica expresamente establece que la Corte podré
“solicitar las informaciones y hacer evacuar de oficio
las pruebas que considere pertinentes” **,

¢. El cardcter no suspensivo

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

43, Articulo 123 de 1z Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia,

44, Articulo 125 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia.

45, Ardculos 116 y 125 de la Ley Orginica de la Corte Suprema
de Justicia.

46, Articulo 129 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia.
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so, pudiendo, a pesar de ello, ser ejecutado por la Ad-
ministracion ¥,

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 Ja Corte
Suprema de Justicia, se le puede formular al Juez de
suspender los efectos del acto administrativo cuando su
ejecuciébn pueda causar perjuicios irreparables o de di-
ficil reparacion por la definitiva. Esta competencia de
los tribunales contencioso-administrativos de decidir la
suspensién de los efectos del acto administrativo impug-
nado por via de previo pronunciamiento, antes de su
consagracion legal expresa en la 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 administrativo, y un derivado del
mismo es el lamado 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 pago o 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 v la Aplica-
cién del Principio 'Solve et Repete’ ™, en: Revista de Control
Fiscal y Tecnificacidn Administrativa, N° 33, Caracas 1965,
pp. 17-26 v en: Revista del Ministerio de Justicia, N¢ 53,
Caracas 1935, pp. 67-86,

48. Allan R. Brewer-Cafias, “Los Efectos no Suspensivos del Re-
curso Contencioso-Administrative 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 Orgdnica de Procedimientos Admi-
nistrativos,

50. Allan R. Brewer-Carias, “Aspectos de la Ejecutividad. .., op.
céit., v articulo 122 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema
de Jusdcia.

L]
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B. Los requisitos procesales y la admisibilidad

En el procedimiento contencioso-administrativo tam-
bién con caracter 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, ademas de otros esta-
blecidos en los articulos 84, 111 y 124 de la Ley Orgé-
nica de la Corte Suprema de Justicia .

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

a. La legitimacion

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

En el caso de un recurso de anulacion débe indicarse
que la legitimacién 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.

S1. Allan R. Brewer-Carfas, "Aspectos Procesales de la Decisidén
sobre la Admisibilidad o Inadmisibilidad en los Recutsos
Contencioso-Administrativos de Anulacién™ en: Moles Can-
bet y otros, Comsencioso-Adminisirativo en Venezuels, Edi-
torial Juridica Venezolana, Coleccién Estudios Juridicos N¢
10, Caracas 1981, pp. 123-178.

52. Allan R. Brewer-Carias, “Fl Recurso Contencioso-Administra-
tivo contra los Actos de Efectos Particulares”, en: El Conirol
Juritdiccional de los Poderes Publicos en Venexmela, Edicio-
nes del Instituto de Derecho Piblico, Caracas 1979, pp. 169-

194,

53, Articulo 112 de Ia Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia, Véase lo expuesto en las pp. 49 y sigts. 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
Ia de un interés legitimo, personal y directo ; o sea, que
el interés en la legalidac]i-) 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 situacion de hecho
frente a dicho acto administrativo que exija aquella
proteccién.

En esta forma, por ejemplo, la legalidad o no de un
acto administrativo fiscal que establece una multa o
que liguida un impuesto, puede ser impugnado por el
destinatario de dicho acto quien tiene evidentemente
un interés legitimo, personal 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 Ia
legitimacién activa necesaria para recurrir 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 al ilegalmente permisado, en cuyo caso, el interés
legitimo, personal y directo surge de la especial situa-
cién de hecho en que se encuentran respecto a aquél.

En cunanto a la legitimacién pasiva en el recurso
contencioso 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 acto impug-
nado puede asumirlo también el Procurador General de
la Reptblica o el Fiscal General de la Repuablica, aun
cuando 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 la Ley Organica de 1a Corte
Suprema de Justicia.

55. Articulo 137 de la Ley Organica de la Cotte 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 él 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 tanto, el actor en el 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 jurisdiccidn que pretenda,
por ejemplo la condena de pago de sumas de dinero
por los dafios y perjuicios causados por la Administra-
cidn por responsabilidad extracontractual o contractual;
0 un recurso que persiga el restablecimiento de situa-
ciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad
administrativa. En todos estos casos, la legitimacion 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 si corresponde propiamente a un
“demandado”, pues en estos recursos si puede hablarse
propiamente de una demanda contra el Estado, o con-
tra una persona ptblica, 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 piblicas nacionales deman-
dadas en forma de “prerrogativas procesales”. Estas pre-
rrogativas implican que aun cuando no haya contestacién
expresa a la demanda por la Reptiblica se entiende por
contestada la demanda; que la Reptiblica demandada no
puede ser condenada en costas procesales; que no puede
exigirse caucion a la Reptblica para la practica de cual-
quier medida preventiva. o ejecutiva en el procedimiento;
que es necesario notificar al Procurador General de la
Repiiblica para cualquier actuacién procesal, no rigiendo
el principio de que “las partes estdn a derecho” propio

56. Articulo 106 de la Ley Orginica de !a Corte Suprema de
Justicia.
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del procedimiento civil ordinario, en cuanto concierne a
la Reptiblica demandada .

En el supuesto del recurso de interpretacién la legiti-
macidn 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-
cién 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 iniciacion, lo cual
se exige, aun cuando con caracteristicas distintas tanto
en los recursos de anulacién como de plena jurisdiccion,

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 ultima pa-
labra de la Administracién, o de un inferior, cuando no
existe recurso jerarquico 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 jerarquico. En Ve-
nezuela, el recurso jerarquico no estaba regulado con ca-
ricter general en via legal, pues es solo a partir del 1?
de enero de 1982 que rige la Ley Orginica de Procedi-
mientos Administrativos *. Esta Ley, ahora, establece una
completa regulacién de los recursos administrativos que
complementa lo previsto en la Ley Orgéanica de la Cor-

57, Atticulo 38 y ss. de la Ley Organica de la Procuraduria Gene-
ral de la Repiiblica y articulos 3% y ss. de la Ley Orgénica de
la Hacienda Pitblica Nacional.

58, Articulo 124, ord. 2% y Allan R. Brewer-Carias, “Las Con-
diciones de Recutribilidad de los Actos Administrativos en la
via Contencioso-Administrativa”, en: Revista del Ministerio de
Justicia, N® 54, Caracas 1966, pp. 83-112; y en: Perspectivas
del Derecho Phiblico en ls Segunda Mitad del Siglo XX.
Homenaje al Profesor Enrique Sayagués Laso, Insticuto de
I_;;zt;digs de Administracion Local, Madrid 1969, Tomo V, pp.

-769.

50, Articulo 95 de la Ley Orginica de Procedimientos Admi-

nistrativos.
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te Suprema de' Justicia sobre requisitos de admisibili-
dad .

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
jurisdiccién también se plantea el agotamiento de la
via administrativa, pero no a través de algin recurso
jerarquico, sino mediante el cumplimiento del procedi-
miento administrativo previo a las demandas contra la
Reptblica establecido en la Ley Organica de la Procu-
raduria General de la Repiblica ®. La necesidad de cum-
plir este procedimiento, por ejemplo en acciones por da-
fios y perjuicios o para lograr la condena al pago de
sumas Ic‘l)e dinero o el restablecimiento de situaciones ju--
ridicas subjetivas lesionadas por la administracién, sin
embargo, no incide en la duracién del lapso normal de

rescripcién que la accidén pueda tener desde el punto

e vista de! gerecho comfin. En nuestro criterio, dicho
lapso rige plenamente de manera que para iniciar la
reclamacién administrativa previa ante la Administra-
cion, el particular puede dejar pasar, por ejemplo, los
diez afios de prescripcién normal, y antes de los diez
afios agotar e? procedimiento adminisirativo previo y
acudir a la via judicial contencioso-administrativa. En
todo caso, si la demanda tiene su origen en un acto ad-
ministrativo, v la condena depende de la anulacién de
éste, se plantea la duda respecto al lapso de caducidad
y su inicio.

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. Articalos 84, ord. 5 y 124, ord. 2° de 1a Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia.

61, Arcticulo 35 ¢ s5. -
Véase Artfculo 84, ord. 5° de la Ley Otganica 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-
cion 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 sefialarse, en todo caso, que si se trata de un
acto administrativo de efectos particulares temporales,
la Ley Orgénica 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 jerdrqui-
cos impropios” los cuales tienen un tratamiento de re-
cursos contencioso-administrativos de anulacién,

En todo caso, vencido ese lapso sin que se intente
el recurso contra el acto administrativo, éste queda fir-
me, atin cuando siempre puede oponerse la excepcién
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 prescripcién
ordinaria de las acciones que estén envueltas en el re-
curso para que pueda iniciarse el procedimiento admi-
nistrativo previo a las acciones contra la Republica.

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

G3. Articulos 72 y 73 de Ia Ley Orgénica de Procedimientos Admi-
nistrativos.

64. Allan R. Prewer-Carias, "Las Condiciones de Recurribilidad...”
op. ¢it., pp. 83 ¥ ss.
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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 acompafien los do-
cumentos indispensables para verificar si la accién es
admisible ¥; que no se cumplan los requisitos formales
del recurso ®; que sea manifiesta la falta de representa-
cibn que se atribuye el actor ™.

Ademas, se considera como causal de inadmisibilidad
en las demandas contra la Repiblica, 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 Organica 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, 1a admisibilidad del recurso

65. Articulo 84, ord. 1¢ de la Ley Orginica de la Cotte Suprema -
de Justicia.

66. Articulos 84, ord. 2° v 124, ord. 3% de [a Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia.

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

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

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

70. Ardculo 84, ord. 7 de la Ley Orginica de la Corte Suprema
de Justicia,

71. Articulo 105 de la Ley Organica de la Cotte Suprema de
Justicia,

72. Articulo 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 altimo 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 Orgénica, 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, a 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 relaciéon al recurso contencioso-admi-
nistrativo de anulacién, las normas fundamentales que
regulan su procedimiento estan contenidas en los articu-
los 112 y siguientes de la Ley Orgéanica de la Corte Su-

rema de Justicia, los cuales recogen los principios fun-
gamentales que se habian 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 Orgéanica de la
Corte Suprema de Justicia.

73. Acticulos 84, 105, 115, 123 y 124 de la Ley Otrganica de
la Corte Suprema de Justicia.

74. Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos Procesales...”, ¢p. cit,
pp. 1253 ¥y ss.

75. Articulo 130, de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Jus.
ticia,
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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
grimer lugar, deben exponerse las razones de hecho y

e derecho en las cuales se fundamenta el recurso, asi
como las normas constitucionales y legales cuya viola-
cion se denuncie. Por tanto, €l 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 Constitucién,
lo cual ahora se prevé expresamente en el articulo 133
de la Ley Organica.

La Ley Orgénica, ademas, siguiendo los principios
sentados por la jurisprudencia ¥, exige también que en
el escrito se identifique claramente el acto administrati-
vo que se impugna, v se acompafie copia del acto im-
pugnado ™,

Por otra parte, tratindose de una accidn que exige
una determinada legitimacién activa, se ha exigido
también la indicacién precisa de todos los datos y la
presentacion de los documentos que acrediten la repre-
sentacidn, aplicindose aqui los principios generales del
proceso ™.

Al escrito del recurso debe también acompaiarse
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 Antigua Cotte Federal
del 9 de abril de 1959 citada en Allan R. Brewer-Carias, Las
Instituciones . .. op. cit., p. 371,

77. Véase, por ejemplo, Sentencia de la Corte Suprema de Justi-
cia en Sala Politico-Administrativa, del 19 de Diciembre de
1961, citada en Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones. . .,
op. cit., p. 37L.

78. Articulo 113 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de
Justicia.

79. Articulos 84, ord. 7 y 113 de la Ley Otgénica de la Corte
Suprema de Justicia.
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acto —seghn el caso—* y la constancia de haber satis-
fecho lo exigido por el acto, en aquellos supuestos en
que se exija la aplicacién del principio solve et repete,
mediante la presentacién de la planilla de liquidacién
pagada, o la %ianza 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 ®, 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 Republica ®. 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 Ja misma legitimacién que el recurrente *.

En el procedimiento del recurso de anulacién, en rea-
lidad puede decirse que no existe un acto de contesta-
cion efectivo del recurso. El emplazamiento se hace
a los particulares para que concurran dentro de las 10
audiencias 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. 3? y 5% y 124, ord. 2 de la Ley Otginica
de la Corte Suprema de Justicia.
81, Atdculo 122 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de

Justicia, v Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones, .., op.
cit., p. 372,
82. Articulo 123 de la Ley Orginica de Ia Corte Suprema de Jus-

ticia.

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

84, Acdculos 116 y 125 de la Ley Orginica de la Corte Su-
prema de Justicia.

85. Ardculo 137 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia.
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Durante el lapso de comparecencia, los interesados
pueden solicitar que la causa se abra a pruebas, para
lo cual al vencerse el lapso de comparecencia se abre
un lapso probatoric de 5 audiencias para promover
pruebas y de 15 para evacuarlas, de acuerdo a lo que
establece el articulo 127 de la Ley Organica de la Cor-
te Suprema, pidiendo la Corte en este caso, con caracter
inquisitorio, promover y evacuar pruebas ¥,

La Ley establece ademds un lapso de relacién de
la causa de 35 dias, en medio del cual se realiza el acto
de informes, constituyendo estos informes, la 1ltima,
actuacion de las partes en relacién a la materia litigio-
sa que sea objeto del juicio ™.

La sentencia definitiva, conforme a lo establecido en
el articulo 131 de la Ley Organica, 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 jurisdiccion, la situaciéon es distinta a la
anteriormente descrita respecto al de anulacién, dado
el caricter de la pretencion del recurso. En este caso,
el procedimiento se orienta por las normas del procedi-
miento ordinario, conforme lo prescribe el articulo 103
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia,
aplicandose, basicamente, el Cédigo de Procedimiento
Civil salvo las excepciones que, por via legal, estan
establecidas en 1a Ley, entre las cuales debe destacarse
el auto de admisién o inadmisién previsto en el articulo
105 de la Ley Orgdnica, y las normas establecidas en
relacién a la actuacién de la Administracion. 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 Republica, ésta se realiza en cabeza

86, Articalo 129 de la Ley Orginica de la Cotte Suprema de
Justicia.

87. Artculos 94, 95 y 96 de la Ley Organica de la Corte Supre-
ma de Justicia.
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del Procurador General de la Repiblica 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 citacién debe hacerse, y
cuando comienza a surtir efecto.

Otras normas especificas de cardcter excepcional res-
pecto al proceso ordinario también estan establecidas
en la propia Ley Organica de la Procuraduria General
de la Republica, la cual, en realidad Io que ha hecho es
recoger lo ya establecido hace muchos afios en la Ley
Organica de la Hacienda Pablica Nacional. Tal es el
supuesto, ;ior 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
tacita de la demanda, invirtiéndose por tanto, el prin-
cipio del Cédigo de Procedimiento Civil segiin el cual
la no comparecencia al acto de contestacién de la de-
manda equivale a una confesion ®.

En materia de medidas preventivas también se esta-
blece otra excepcién a los principios generales del pro-
ceso. En efecto, de acuerdo a la Ley Orgdnica de la
Hacienda Piblica Nacional y a la Ley Orgéanica de la
Procuraduria General de la Reptiblica, 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 (ltima de las leyes citadas, se
extiende a los bienes pertenecientes a particulares cnan-
do estén afectados a un uso, destino o servicio ptblico.
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 contenciosc de plena
jurisdiccidn, es el lapso de 35 dias que la Ley Organica
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 Orginica de la Hacienda Pidblica Nacional.

89. Articulo 46 de la Ley Orginica de la Procutaduria General
de la Reptiblica. .
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se aplica, tanto al recurso de anulacién como al de plena
jurisdiccién *,

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

En cuanto al procedimiento de ejecucién de la sen-
tencia también prevé la Ley Orgdnica de la Hacienda
Piblica Nacional una situacién especial de la Nacién,
al declarar que los bienes del Estado son inembarga-
bles . Ademds en este sentido, rige el propio Cédigo
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 puiblica de caracter territorial (Estados o Mu-
nicipios). De acuerdo a dichas normas, en los supues-
tos de medidas de ejecucién, éstas no pueden dictarse
sobre bienes del Estado, y en tales casos, el Juez debe
suspender la ejecucién y notificar al ente piblico para

ue éste resuelva la forma cémo ha de cumplir la con-

ena, en el caso de que se trate de condena al pago de
sumas de dinero. Esta regulacién del Cédige de Proce-
dimiento Civil, que data de 1916, indudablemente que
puede originar situaciones injustas para el particular
demandante, pues Ja 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-
cidén a través del otorgamiento al Juez contencioso-ad-
ministrativo, de poderes de sancién 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 1a Corte Suprema

de Justicia.

1. Art;;}.tlo 8 de la Ley Orgénica de la Hactenda Piblica Na-
cional.

92, Articulo 16 de la Ley Orginica 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 Orgénica de
la Corte Suprema de Justicia, en la Ley Organica de la
Hacienda Pablica y en la Ley Orgdnica de la Procu-
raduria General de Ia Reptblica.

5. LOS RECURSOS CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS

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

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-
quia de la Administracién Pablica ®, en tanto que el
recurso contencioso-administrativo lo decide una auto-
ridad jurisdiccional con competencia especial, como he-

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

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

95, Articulos 94, 95, 96 y 97 de la Ley Orgénica de Procedimien-
tos Adminiscrativos. Véase ademas, Allan R. Brewer-Catias, El
Derecho Administrativo y la Ley Orginica de Procedimientos
Administrativos, Caracas 1982,
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mos visto, integrada en la denominada la Jurisdiccién
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 tal,
pueden contener variados fundamentos de ﬁecho y de
derecho: que el acto es ilegal, 0 que es inconveniente o
inoportuno, o simplemente que no le satisface adecua-
damente su pretensién administrativa. Por tanto, cual-
quier motivo atil, juridicamente hablando, puede ser
alegado por el administrado en el recurso administra-
tivo®™. En cambio, en el recurso contenciosoc-adminis-
trativo, el motivo estd 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 distincion surge del analisis de los
poderes del Juez y del ente administrative decisor. En
el recurso administrativo, el superior jerarquico, por
ejemplo, tiene todos los poderes para decidir e inclusive
decidir mds 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,
la Ley Organica %e 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 ademés, que en el caso del
recurso administrativo, la posible decision mas alli de
lo pedido, puede ser en perjuicio del propio recurrente,
admitiéndose entonces la lJamada “reformatio in pejus”.
En el recurso 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 1a Ley Orgénica de Procedimientos Ad-
ministrativos.

97. Articulo 206 de la Constitucién 1961,

98. Articulos 89 y 90 de la Ley Orgénica de Procedimientos Ad-
ministrativos.

99. Articulos 82, 130 y 131 de la Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia.

42



lo que permite que si el superior jerdrquico encuentra
qgue hay otros motivos para reformar el acto, o que el
articuﬁu‘ tenfa todavia menos razén de la que podia
aber alegado, pueda decidir conforme a los propios
elementos que tenga y en nin%ﬁn caso cifiéndose exclu-
sivamente a lo que puede haber alegado el particular
en su recurso.

Por ultimo, la distincién entre los recursos adminis-
trativos y los contencioso-administrativos surge de la
naturaleza de la decisién correspondiente. Tratindose
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. Distincién entre los recursos
contencioso-administrativos

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

ién 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 Orgdnica 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 Cédigo de Procedimiento Civil, en tanto que
en el recurso contencioso de plena jurisdiccién el prin-
cipio es el contrario: de acuerdo a lo establecido en Ia
Ley, se aplica con preferencia el Cédigo de Procedi-
miento Civil, salvo las normas especiales de la ey Or-
génica de la Corte Suprema de Justicia, de la Ley Or-
ginica de la Hacienda Pablica Nacional y de la Ley
Orgénica de la Procuraduria General de la Reptblica
aplicables a los procedimientos de las demandas con-
tra la Republica o los demés entes piblicos.

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

100, Articlo 90 de la Ley Orginica de Procedimientos Ad-
ministrativos. '
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relacion a los requisitos procesales. En efecto, ya sefia-
lamos la distincign que surge en cuanto al lapso de in-
terposiciéon 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 del momento en que el acto comienza a surtir
efectos; en el caso del recurso contencioso de plena ju-
risdiccién, rige el lapso ordinario de prescripcién de la
accién que va envuelita 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, estd 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 teglamentario. En el recurso de

lena jurisdiccién, en cambio, se exige como elemento
ge legitimacion activa, el que el recurrente sea titular
de una situacién juridica subjetiva lesionada por la ac-
tividad de la administracién.

El agotamiento de la via administrativa también dis-
tingue claramente ambos recursos: en el supuesto del
contencioso de anulacion 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 jurisdiccion, 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-
ginica 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 relacion al objeto del recurso: en el de anulacién,
el objeto del recurso es, como lo indica su nombre, la
anulacién total o parcial de un acto administrativo, adn
cuando ahora, la Ley Orgénica admite que a la preten-
sitn 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 accion
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 bhay una
distincién muy caracteristica entre ambos recursos. En
efecto, en el recurso de anulacién el Juez tiene facultad

ara declarar la nulidad o no del acto, pero no tiene
acultad 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 ¢l Juez no puede re-
formar por si mismo directamente el acto.

En el recurso de plena jurisdiccién, en cambio, por
estar envuelta una situacién juridica subjetiva, el Juez
puede decidir la condena de la Administracién y hasta
cierto punto, obligarla a tomar una decisién 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 decision 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 decision tiene efectos
erga omnes, es decir, de validez general; en cambio, en
el recurso de plena jurisdiccién, al tratarse de una de-
manda de un administrado contra la Reptblica, en
principio, la decisién tiene efectos inter-partes, funda-
mentalmente, en cuanto a las pretensiones de condena.
No estd 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-
tuacion juridica lesionada. En estos casos estimo que
la decision del Juez de anular un acto administrativo con
motivo de decidir un recurso contencioso de plena ju-
risdiccién, debe también tener efecto erga omnes, por
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el objeto mismo de la decisién y de la pretensién de
anulacién que la provoca.

Por tltimo, también surge una distincién entre los
recursos derivada de la naturaleza de la situacion juri-
dica en que se fundamentan. El recurso contencioso de
anulacién —hemos visto— busca béasicamente el resta-
blecimiento de la legalidad, por eso se le califica como
recurso de ilegalidad e inclusive como recurso objeti-
vo. En este tltimo caso, el calificativo de objetivo surge
de la situacién 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 -
jurisdiccion 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 impugnacién jurisdiccional
de los actos administrativos por razones de ilegalidad .
De acuerdo a esta definicion, tiene algunas caracteris-
ticas particulares que deben destacarse.

En primer lugar, se trata de un medio de impugna-
cion jurisdiccional, que se ejerce ante érganos jurisdic-
cionales especiales contencioso-administrativos y que,
por tanto, tiene caricter 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 recurs